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Forord

Min forskning har under alla &r varit inriktad pa studier av den offentliga
sektorn och stravandena efter att utveckla och férena demokrati och effekti-
vitet. Reformer rérande styrning, organisation och ledning syftar till att astad-
komma férbittringar och gynna den verksamhet som bedrivs och underlitta
dess finansiering. Reformer som implementeras paverkar balansen mellan de-
mobkrati och effektivitet och relationen mellan politik och férvaltning. Konsten
ar att balansera konkurrerande virden och darigenom vid alla reformer sikra
grundldggande villkor for en fungerade offentlig organisation. En alternativ
utgangspunkt dr att demokrati och effektivitet forutsitter varandra och kan
betraktas som forstirkande. Som medborgare forvintar vi oss att fortroende-
valda 4r goda representanter for de preferenser som vi viljare har givit uttryck
for, till exempel att valloften infrias och att fortroendevalda argumenterar och
agerar pa samma sitt efter ett val som fére. Som medborgare forvintar vi oss
ocksi att den verksamhet som det offentliga ansvarar for och finansierar funge-
rar tillfredsstallande och att tillgangliga resurser anvinds dndamalsenligt. Den
sista kronan som finns till hands ska principiellt sett vid férdelning av knappa
resurser liggas dir den gor mest nytta ur ett medborgarperspektiv eller dir den
kan antas bést bidra till samhillelig rittvisa.

Kring ovanstiende problematik har i nigon mening min forskning som
samhillsvetare kretsat. Jag har studerat styrning och resursfordelning i prakti-
ken, beskrivit, utvecklat och testat modeller for ekonomisk bedémning, kart-
lagt egenskaper for framgingsrika kommuner och férklarat skillnader mellan
kommuner som lyckas olika vil med att uppritthalla god ekonomisk hushall-
ning och tillfredsstillande kvalitet p4 verksamheten. Men kanske framfor allt
har jag dgnat mig &t att studera implementering och effekter av administrativa
reformer av olika slag, det har ofta varit en del i de studier jag genomfort.

Min mest intensiva period som forskare och forskarutbildare var fran mitten
av 1990-talet fram till mitten av 2000-talet dé jag arbetade vid Forvaltnings-
hogskolan vid Goéteborgs universitet. Det blev enligt min egen uppfattning
nagra goda ar med flera monografier, bokkapitel och prestigefulla publiceringar
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i vetenskapliga journaler. Efter drygt tio ar med mycket forskning och under-
visning pa olika nivaer limnade jag Géteborgs universitet for att bli prorektor
vid Hogskolan i Boras och nagra ar darefter blev jag rektor. Det blev drygt tolv
ar i ledningen for ett larosite och 6ver tid allt mindre utrymme for egen forsk-
ning, bland annat som féljd av fler uppdrag pa nationell niva och uppdrag i
andra nordiska linder.

Jag avslutade mitt rektorsuppdrag vid 2018 ars utging och har under tiden
sedan dess dgnat mig it styrelsearbete, utvirderingar av skilda slag och en och
annan mer forskningsorienterad insats. Men jag vill inte pasta att jag har ater-
gatt till att bli en aktiv forskare igen. Det som roar mig, och jag tillater mig att
utga fran att arbetet ska vara roligt, ar att skriva populirvetenskapliga texter och
att baserat pd mina erfarenheter fran aren som chef, tidigare forskningsstudier
och aktuella genomférda utvirderingar medverka i samhillsdebatten.

Den hir boken ska lisas utifrin den ovan redovisade utgangspunkten.
Titeln pa boken ar ”Styrning - Ideologier och reformer under ett halvt sekel
Fran programbudgetering till Tillitsbaserad styrning och ledning”. Jag beskriver
ideologier och reformer pa olika niver och jag tar fram mina samhéllsveten-
skapliga favoritteorier for att problematisera, férklara och bidra till forstaelse.
Jag sveper brett utifran poingfulla teorier som jag inspirerats av och som manga
har nigra ar pa nacken, vilket inte behéver gora dem simre, kanske tvirtom. De
studier och teorier som utvecklades huvudsakligen under 1960 och 1970-talen
och som gjorde upp med forestillningar om rationalitet vid styrning, besluts-
fattande och ledning var banbrytande och fundament idag. Ett papekande ar
ocksa att jag héller mig till fakta men 4r samtidigt angeldgen om att uttrycka
asikter ddr det kints angeldget.

Under alla ar med olika anstillningar och uppdrag inom universitetsvirlden
har jag varit knuten till Kommunforskning i Vistsverige (KFi) dnda sedan
etableringen av verksamheten 1989. Det ir en speciell forskningsmiljé byggd
pa nitverk och med tillimpning som en central del i forskningsansatsen. Under
de senaste aren har jag ocksé publicerat ett flertal rapporter och utvirdering-
ar i KFi:s rapportserier. Upprinnelsen till denna bok kan delvis sigas vara ett
flertal av dessa rapport som handlat om styrning. Jag har 6ver tid kint ett okat
behov av att sammanfatta mina erfarenheter och uppfattningar om styrning,
organisering, ledning och lirande inom offentliga organisationer och tillhorig-
het till KFi har varit en forutsittning f6r arbetet med denna bok. Tack till alla
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kollegor och sérskilt tack till Sara Brorstrém, Pierre Donatella, Gustaf Kastberg
Weichselberger, Viveka Nilsson, Per Skoglund och Stefan Tengblad som alla
har last delar av eller hela texten och givet mig viktiga och virdefulla synpunk-
ter pa och rekommendationer till hur texten och boken kan forbittras.

Med férhoppning om givande lisning

Hamburg6 i maj 2023
Bjorn Brorstrom




Kapitel 1 Inledning - syfte, perspektiv och metod

Kapitel 1 Inledning - syfte,

perspektiv och metod

Denna bok handlar om styrning, ideologier och reformer med fokus pa
svensk offentlig sektor och da sarskilt regioner och kommuner under drygt en
50-arsperiod. Beskrivningen av ideologier och reformer 4r pé tre nivier. Den
forsta nivan beskriver nagra barande idéer inom samhillsvetenskapen som
tydligt kan identifieras och som har varit och ir betydelsefulla for att forsta
samhillelig utveckling, men som ocksd innefattar normativa inslag och sale-
des uppfattningar om hur saker och ting bér vara. Den andra nivéan ar budskap,
modeller och metoder i syfte att fordndra och férvandla ineffektiva organisa-
tioner redovisade av managementgurus. Dessa modeller kan vara mer eller
mindre konkreta till sin karaktir. De bestar oftast av ett antal handlingsregler
f6r god management. Den tredje nivan 4r konkreta tillimpningar av modeller
for styrning, organisering och ledning med fokus pa regioner, tidigare lands-
ting, och kommuner i Sverige. Beskrivningarna av de konkreta tillimpningarna
innefattar ocksd kommentarer och resonemang rérande eventuella svirigheter
vid implementering och vilka effekter pa en 6vergripande nivd som modellerna
inneburit. Utgingspunkten for beskrivningar ér att det handlar om att astad-
komma dndamalsenlig styrning. Agenten ska genomféra verksamhet i enlighet
med principalens intentioner och beslut. Hur relationen mellan principal och
agent arrangeras for en gynnsamt utfall, demokrati och effektivitet, ar den upp-
gift som organisationsledningar har att 16sa!

Beskrivningarna borjar under det expansiva 1960-talet och avslutas med
vad som giller och hander idag. Beskrivningarna pa de tre olika nivierna ar i
sig syften med boken, men det finns ocksa en idé att betrakta de olika utveck-
lingslinjerna tillsammans och beskriva de sammanhang som framtonar. Ideolo-
gerna och reformerna sitts ocksa in i sitt sammanhang genom beskrivning av
den sambhillsekonomiska och kommunalekonomiska utvecklingen under det
dryga halva sekel som omfattas av studien. Beskrivningen ir éversiktlig med
fokus pa kraftiga inbromsningar och vindpunkter for ekonomin och direkta
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konsekvenser av detta i form av reformer inom omradet ekonomi och finan-
siell styrning. Bokens tyngdpunkt vad giller administrativa reformer 4r pa de
mer sentida foreteelserna, det vill siga New Public Management (NPM) och
Tillitsbaserad styrning och ledning.

1.1 Varfor reformer?

En reform, med vilket kan forstas ett planerat och férberett forandringsarbe-
te motiveras, initieras och genomférs for att astadkomma okad effektivitet
i genomférandet av verksamhet. Med effektivitet menas att verksamheten
bedrivs med tillfredsstillande kvalitet och att tillgingliga resurser anvinds
indamalsenligt. Reformer inom offentlig sektor kan ocksa motiveras avbehovet
av att stirka det politiska inflytandet ver verksamheten och férvaltningen eller
att tydliggora de fortroendevaldas representativa uppgift. Reformer handlar
da om att varda de demokratiska virdena och processerna och dstadkomma
demokratiutveckling.

Effektivitet och demokrati stills inte sdllan mot varandra i sambhalls-
debatten. Beskrivningen av férhallandet dem emellan och bedémningen ar att
de kan utgora hinder for varandra. En effektiv forvaltning och en strivan efter
att bedriva en effektiv verksamhet hindras av oklara politiska beslut och eller av
i tiden utdragna demokratiska processer innan beslut kan fattas. Fran den andra
utgangspunkten uppfattas att demokratiutveckling forsviras av forvaltningens
krav pd snabba beslut och av att tjansteman fattar beslut i vardagen som egent-
ligen borde ha behandlats och beslutats i de politiska férsamlingarna. Tjinste-
mannen tar sig for stora friheter.

Men effektivitet och demokrati forutsitter ocksa varandra. En offentligt
finansierad organisations legitimitet bygger dels pa att beslut ar fattade i
demokratisk ordning, dels pa att verksamheten bedrivs p4 ett sadant sitt att till-
gingliga resurser anvinds andamalsenligt. Ett fungerande demokratiskt system
innebdr att de fortroendevalda utdvar sin representativa uppgift vil, men ocksa
att de skapar goda forutsittningar for genomforande av verksamhet och att
verksamheten fungerar vil och motsvarar brukares och medborgares forvint-
ningar. Att bedriva en effektiv verksamhet med fokus pa uppgiften kan ocksa
gynnas av att den politiska nivan hanterar ideologiska skillnader och motsitt-
ningar och ger genom fattade beslut en stabil inramning f6r genomférande av
verksamheten.

Ett perspektiv pd reformer och vardagsforindring &r att verksamheter
och organisationer maste vara anpassade till raidande omvirldsbetingelser,
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till samhilleliga behov och efterfrigan pa den verksamhet som bedrivs. Vid
forandring av omvirldsbetingelser och forutsittningar for verksamheten maste
organisationerna dga formdga att omorientera. Att vara en hogpresterande
organisation for stunden ar ingen garanti for langsiktig 6verlevnad. Exemplen
ir otaliga péa framgangsrika och hogpresterande organisationer dar aktérerna
inte varit tillrickligt insiktsfulla avseende betydelsen och konsekvenserna av
forandringar i omvirlden. De har saknat en tillricklig kvalitativ omvarldsbevak-
ning for att kunna anpassa organisation och verksamhet till fordndrade villkor,
alternativt helt enkelt medvetet bortsett frin vad som ar pé vég att hinda.

Mottagaren av Sveriges riksbanks pris i ekonomisk vetenskap 1993 Douglass
North (se till exempel North 1990/1993 och North, 1998, se ocksa Butler,
1991 om konkurrerande virden) anvinder begreppet adaptiv effektivitet for
att beskriva vad som krévs for en lingsiktigt gynnsam utveckling. Begreppet dr
relevant i sammanhanget. For att vara adaptiv effektiv fordras ett problemati-
serande forhallningssitt till den egna verksamheten och till omgivningen och
att standardiserade metoder finns for att omprova befintlig verksamhet. I en
demokratiskt styrd organisation med en fungerande politisk opposition kan
uppmirksamhet pa problem och f6rslag till omprévning vara en del av var-
dagen, det vill siga adaptiv effektivitet och fungerande demokratiska proces-
ser hinger nira samman och stodjer di varandra. I en organisation dir denna
ordning saknas finns risk for att problem inte uppmarksammas eller inte tas pa
allvar. Att alla férenas kring en och samma affirsidé har sina podnger, men kan
innebdra att brister i affirsidén inte uppticks eller bortses ifran. Det finns en
konkurrens mellan att fokusera p& vardagen och ifragasitta det som gors idag
for att undvika att missa anpassning till nya forutsittningar.

En dramatiserad beskrivning av fenomenet att kunna anpassa verksamhet
och organisation till forindrade forutsittningar finns i en vetenskaplig artikel
publicerad 1976 forfattad av organisationsforskarna Bo Hedberg, Paul Nystrom
och Bill Starbuck. De beskriver en indianstam som slar upp sina tilt pa platser
som dr gynnsamma och nér resurserna tryter drar de upp taltstolparna och drar
vidare till nésta plats. En dag hittar de en plats med mycket gynnsamma f6r-
utsittningar och bestimmer sig for att stanna. Byggnader och palissader upp-
fors och stammen rotar sig. Men 4ven hir uppstar efter en tid problem med
tillgdngen till f6da och vatten. Nu ér det inte lika enkelt lingre att dra vidare,
flexibiliteten finns inte, handling uteblir och ersitts med beslut om att stanna
kvar. Anpassningsformagan har ersatts av beslut som baserar sig pa forhopp-
ningar om bittre tider och inte pa en realistisk bedémning av framtiden, helt
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enkelt eftersom alternativet att férsoka finna nya marknader inte lingre finns
som f6ljd av gjorda investeringar.

Motiven till forindring kan ocksa ligga bortom egenskaper som kan knytas
till att vara i sak mer effektiv eller till att utveckla de demokratiska processerna.
Reformen kan ha ett egenvirde for ledningen och for reformmakarna och syfta
till att stirka organisationens legitimitet internt bland chefer och medarbetare
och/eller i organisationens omvirld. Lanseringen av en reform uppfattas i sig
som nagot positivt bland aktorer internt och externt och ses som ett tecken
pa utvecklingskraft och anpassningsformaga. Organisationen och dess ledning
framstdr som modern genom att anamma och intressera sig for senaste nytt pa
reformmarknaden, en vilférpackad l6sning lanserad av en myndighet, intresse-
organisation eller konsult.

1.2 Omvarldsbetingelser - mer om vad som forklarar en reform
Ett sitt att betrakta lansering och genomférande av en reform ar saledes att den
ar orsakad av nya betingelser i organisationens omvirld, det vill siga exogena
faktorer. Forindrade ekonomiska forutsittningar till exempel kan driva fram
behovet avnya styrmodeller dir ekonomin ar i fokus. Men det kan ocksd handla
om 6kade behov och 6kad efterfragan pa verksamhet eller om att kvalitetsbrister
i verksamheten tvingar fram reformering av formerna f6r och innehallet i styr-
ningen. Omvirldsbetingelser kan vara att enskilda kommuner eller regioner
stélls infor nya villkor som f6ljd av industrinedliggningar eller férandringar av
ersittningssystem som paverkar kommunen eller regionen negativt, men det
kan ocksa vara férindrade forutsittningar som péverkar samhillsekonomin i
sin helhet och som alla organisationer méste hantera, sasom till exempel kraf-
tigt okade finansieringskostnader orsakade av riantehojningar, eller minskade
generella statsbidrag till kommuner och regioner.

En annan typ av omvirldsbetingelser dr ideologiska stromningar som rér
sig mellan poolerna hierarki och marknad dér hierarki som ideal befrimjar idén
om samordnad planering, centralisering och hierarkiska strukturer medan
marknadsideal befrimjar idén om affirsmassighet och decentraliserade struk-
turer. Ideologierna eller reformerna pa en 6vergripande niva kan kopplas till
politik, till ledande politiker men ocksa till ledande samhallsaktorer och deras
teorier och verk. Dessa samhaillsaktorer kan vara mer eller mindre sjélvstindiga
eller fristdende i forhallande till politiska strémningar, men de kan ocksd vara
starkt férbundna med ideal och ideologier. Idéer och argumentation kan vara
en uppenbar del av en politisk linje och reformagenda men argumentationen
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kan ocksa vara kritisk i forhéllande till en specifik reformagenda och utveck-
lingslinje.

Till ideologiska stromningar kommer idéer, modeller och metoder som
lanseras av aktorer pa reformmarknaden, det vill siga av forandringsagenter
inom eller utanfor organisationen. Konsulter, konsultbyraer och férindrings-
agenter inom foretag och forvaltning r sddana framtridande aktorer. Ansatsen
fran dessa dr inte sillan att styrning, organisering och ledning av den pégaende
verksamheten och den befintliga organisationsstrukturen kraftigt ifrigasitts.
Det mesta som gors ar fel! Utifran ett sadant forhallningssitt och forsok till klar-
gorande av brister lanseras valforpackade 16sningar. Dessa l6sningar kraver, for
att kunna implementeras lyckosamt, ofta 4nda enligt konsulternas rekommen-
dation och mening ordentliga genomgangar av den befintliga verksamhetens
processer och kartliggning avledningens och medarbetarnas uppfattningar om
organisationen och dess fortjanster och brister. Ansvarsférdelning och floden
kartlaggs och beskrivs for att sedan med den informationen i botten imple-
mentera eller i alla fall fors6ka att implementera den redan pa férhand "fardiga”
16sningen.

En spridning av lanserade 16sningar sker ocksa genom att aktérerna bakom
16sningarna skickligt beskriver férvantade och avsedda resultat och deltar i alla
mojliga och oméjliga ssmmanhang for att sprida lardomar och laror. En speciell
omstindighet ér att aktérerna bakom 16sningarna sillan dr med hela vigen till
genomforande och tillimpning och de kan dérf6r sakna insikt i hur den lansera-
de 16sningen fungerar i praktiken. De kan fortsitta att reservationslost och utan
betinkligheter bedriva och férmedla sitt budskap mer eller mindre ovetandes
om att I6sningen inte dr mojlig att implementera och tillimpa i det avsedda
sammanhanget eller att l6sningen efter genomférande ger helt o6nskade och
icke avsedda effekter.

Ett sitt att betrakta en utvecklingslinje fran da till nu ar ocksa att reformerna
avl6ser varandra utifran konsekvenser, férvintade eller of6rvintade, avsiktliga
eller oavsiktliga, av den tillimpade modellen. Uppf6ljaren, den nya modellen,
ar en reaktion pa det som varit, att forsoka komma tillritta med problem som
uppstatt. Denna reaktion kan antingen vara att géra nagonting helt annat eller
att utveckla den befintliga tillimpningen och dirigenom forsoka forstirka
effekterna av modellen. Medan det forsta innebér uppmirksamhet pa problem
och forsok till genomgripande férindring innebir det andra vardagsforandring
och ”business as usual”. Det senare ar kanske inte lika tilltalande for en ledning
som vill synas och markas och visa mod och utvecklingskraft.
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Tva centrala begrepp vad giller férindring 4r sparbundenhet och
sediment. Med det forsta avses att ett utvecklingsforlopp karaktiriseras
av att det ena foljer pa det andra, det finns en tydlig rod trad i utvecklingen
(se till exempel North 1990/1993). Sparbundenhet innebir ocksa, vilket den
anglosaxiska benimningen “path dependence” anknyter till, att de olika stegen
i utvecklingsprocessen dr beroende av varandra och att bryta den typen av
kedjor ar svart och det dr ovanligt att sa sker. Tidigare val och fattade beslut
begrinsar framtida vagval.

Ett kdnt exempel i litteraturen pd fenomenet sparbundenhet ar hamtat fran
teknikomradet. Exemplet illustrerar nir en invand och viletablerad metod
hindrar tillimpning av en mer effektiv metod. Bendmningen pa exemplet eller
fenomenet ir QWERTY (David, 1975). De sex bokstiverna i ordet ir de forsta
sex tangenterna pd den Oversta bokstavsraden pa skrivmaskinen, tangent-
bordet eller skrivplattan. Konstruktionen och ordningsfoljden &ar anpassad
till ditidens mekaniska skrivmaskiner och syftade bland annat till att hastig-
heten vid maskinskrivning skulle begrinsas si att tangenterna inte korsade
varandra och lastes. Det var ocksa viktigt att de mest vanligt forekommande
tangenterna inte var centralt placerade och utsatta f6r omild behandling av ett
kraftfullt pekfinger. Idag finns inga sidana tekniska restriktioner och de mest
vanligt férekommande bokstiverna hade mycket vil kunnat placeras centralt
pa tangentbordet, vilket sannolikt gynnat hastigheten. Men QWERT Y-bordet
ir fortfarande den helt dominerande 16sningen! Med QWERTY-forskning
avses att studera foreteelser ddr en viss 16sning, modell eller metod har blivit
starkt institutionaliserad och forsoka forklara varfor eller varfor inte forandring
kommer till stand.

Med sediment avses att varje typ av tillimpning limnar spar efter sig,
tillimpade modeller avvecklas aldrig helt, vilket gor att modeller lagras pa var-
andra och &ver tid riskerar dirfor komplexiteten att tillta (se Danielsson 1983).
Tidigare tillimpade styrmodeller kan leva kvar till viss del inom organisatio-
nen. Sediment kan ocksa handla om att kunskaper och erfarenheter lagras som
kan vara gynnsamma vid nista implementering, men lirandet kan ocksa vara
hinder for fornyelse av formerna for styrning, organisering och ledning. Ett
intressant fenomen i sammanhanget 4r glomska. Formagan att glomma kan
innebdra att tidigare kunskaper inte tas tillvara, men glémska kan ocksa skapa
forutsittningar for nya och annorlunda tillimpningar. Glémska kan innebira
att ceremonialisering forhindras, det vill siga att saker och ting 6ver tid hanteras
allt mer lika och att en ceremoni eller ritual f6ljs istillet for tillimpning av en
effektiv process och @ndamaélsenlig 16sning (se Weick och Sutcliffe, 2003).
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Socialpsykologen Karl Weick stiller frigan "Why didn't they drop their
heavy tools?” i en artikel om varfér brandmin vid en insats och bekimpning
av en brand prioriterade att fa med sig all utrustning tillbaka igen istallet for att
omedelbart sitta sig sjilv i sakerhet. En forklaring ar att det ar oprofessionellt
att glomma kvar utrustning och proceduren ir att vid genomgangar efter det att
en insats dr avslutad sa ska allt vara med. Prestige, regler och ritualer styr och
innebdr att brandméinnen utsitter sig for stor fara. Att kunna ligga ifran sina
etablerade, tunga och tillimpade redskap kan vara avgorande for att hantera
besvirliga situationer eller genomféra nédvindiga forindringar. Att inse att
den verksamhetsidé som dr utgangspunkt for organisationen eller den struktur
for styrning och organisation som rader inte lingre bér 4r svart. Det 4r en tung
borda som svar att frigora sig fran.

Reformer har symbolisk betydelse for att skapa legitimitet i organisatio-
nens omvirld, som tidigare nimndes. Ett sitt for en organisation att svara
mot ett ridande samhallsideal ir darfor att lansera en reform, men vilket ar ett
papekande som maste goras behover det inte innebira att forandring faktiskt
genomfors och att den lanserade reformen tillimpas pa det viset som 4r dess
innebord, det kan till och med vara si att reformen 6verhuvudtaget inte ens
genomfors. Legitimitet i organisationens omvirld och dven internt i organisa-
tionen kan f6lja av 6vertygande retorik och av formellt fattade beslut. Nagot
besvirligt genomférande behover aldrig ske for att nd det syfte som finns
namligen att framsta som modern.

1.3 Syfte

Bokens syfte ér att problematisera fenomenet styrning. Detta sker genom att
beskriva ideologier och reformer inom omradet styrning, organisation och
ledning, identifiera utvecklingslinjer, sammanhang och samband. Beskrivning-
arna dr pa olika nivier men en tyngdpunkt dr pa faktiska tillimpningar inom
offentlig sektor och sirskilt kommuner och regioner i Sverige. Ett sitt att lisa
boken &r att de 6vergripande perspektiven innebir att tillimpningarna sitts in i
sitt sammanhang. Tidsspannet f6r beskrivning av tillimpningarna och reform-
arbetet dr 50 ar. Beskrivningen tar sin borjan i slutet av 1960-talet och avslutas
med de reformer, modeller och metoder for styrning, organisering och ledning
som ir aktuella idag. Under de 50-aren har reformivern varit stor och 16sning-
arna avl6st varandra, men det har dven funnits perioder under de gangna aren
som priglats av en mer avvaktande héllning och férindringsobenagenhet och
da det varit svarare att identifiera ideal och modeller som omfattar manga
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samtidigt. Jag har valt att samla resonemangen om nutid, det vill siga aktuella
tillimpningar och aktuell debatt, i ett sirskilt kapitel. I ett eget kapitel behand-
las inneborden av NPM, kritiken mot NPM, inneborden av Tillitsbaserad styr-
ning och ledning och avslutningsvis stills fragan i kapitalet vad tillitsbaserad
styrning egentligen 4r. Fragan dr enkel liksom svaret.

Beskrivningarna visar vilka reformerna ér och i vilken ordning de lanserats
och implementerats. Mer precisa tidsbestimningar 4r naturligtvis inte mojligt
att gora bland annat eftersom det alltid finns foregingare och efterslintrare.
Dessutom omfattas ju aldrig alla av en viss idé och reform. Forklaringarna till
den utveckling som framtrider 4r beroende av méanga olika saker. Det betrak-
telsesitt som anldggs pd reformarbetet kan bli styrande, det vill siga férklaring-
en styrs av vilket raster som liggs 6ver den identifierade utvecklingslinjen. Det
ar darfor naturligt att gora sa kallade multipla tolkningar. Ett forsok gors att
koppla samman den utveckling som varit vad giller lansering, implementering
och tillimpning av reformer med redovisade betraktelsesitt eller med andra
ord ideologier och reformer pa en 6vergripande niva. Dirigenom kan eventu-
ella ssmmanhang och samband uppmairksammas. Ett kapitel om férdndring,
beslut och implementering har ocksé forfattats for att ge en grund {6r forklaring
av och forstaelse for varfor reformer lanseras och implementeras.

De beskrivna teoretiska utgingspunkterna utgor ett raster vid tolkning och
torklaring av forandring och reformarbete. Jag dterkommer i texten och i det
avslutande kapitlet till rastret men gor det helt medvetet inte fullt ut systema-
tiskt och strukturerat utan ger plats dven at andra resonemang som ér rimliga
och angelédgna att f6ra. Ett problem eller effekt av en for stark och tit koppling till
ett raster dr ndmligen att tolkningar, forklaringar och slutsatser enbart bekriftar
redovisade teorier och ny kunskap eller nya vinklingar pa studerade fenomen
tillfors inte. Darfor behovs en 6ppenhet i tolkningen av gjorda observationer.

Ett viktigt papekande ar att boken dr populidrvetenskaplig. Jag har tagit mig
friheten att blanda och ge mellan egna tidigare studier inom de olika omridena,
andras studier och bidrag som jag uppfattar vara centrala samt egna praktis-
ka erfarenheter av reformer inom omrédet styrning, organisering och ledning,
Vad giller andras studier handlar det om resonemang och utvecklade teorier
som inspirerat mig och manga andra. Jag har inte dgnat mig t att direktreferera
eller citera och inte heller at droppa namn som genomfoért studier som tangerar
mitt omréade. Jag har tagit mig friheten att avsta fran ritualen.

Forskare och kollegor som jag sirskilt and4d méste nimna och som har
betydelse for min text ar Nils Brunsson, Barbara Czarniawska, Sten Jonsson
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och Rolf Lundin. Alla fyra 4r inspiratérer och har bidragit i allra hogsta grad
till 6kade kunskaper om och 6kad férstaelse for hur styrning, organisering och
ledning inom och av offentliga organisationer utévas och varfor. Deras bidrag
har kompletterat eller snarare konkurrerat ut tidigare dominerande teoribild-
ningar om resursfordelningsprocesser, beslutsfattande och effektivitet inom
offentliga organisationer formulerade av nationalekonomer och statsvetare
och som byggt pa forenklade beteendeantaganden och forestillningen om
nyttomaximering och informationssymmetri. Jag rekommenderar ldsning av
till exempel Brunsson 1986, Brunsson och Jonsson 1979, Czarniawska 1992,
Jonsson 1984 och Jonsson och Lundin 1978.

I min genomgang av nigra ledande samhaillsvetares bidrag har jag delat in
redovisningen i fyra delar som f6ljer den kronologiska utvecklingen avseende
birande idéer. Jag behandlar det offentligas roll, marknadens roll, métet mellan
marknad och hierarki och institutionernas betydelse. I min korta redovisning
av bidrag fran de aktérer jag bendmner managementgurus har jag inte kunnat
undvika att vara polemisk. Det dr nidmligen sa att nir texterna gis igenom
anakroniskt, det vill siga med bristande hédnsyn till vilken kontexten var da
texterna publicerades, si framstir de nirmast som identiska, samma saker
upprepas mojligtvis med en del nya begrepp men de grundliggande idéerna
och rekommendationerna till féretag och forvaltning ar i stort sett desamma.
Det forefaller inte ha hant nagot visentligt inom omradet sedan management-
konsulternas fader Peter Drucker 1954 publicerade boken "The practice of
management” och argumenterade for decentralisering, platta organisationer
och att utveckla en stark organisationskultur byggd pa att méta kundernas
behov och efterfragan.

1.4 Bokens disposition och innehall

Boken ar disponerad pa foljande sitt. I det foljande kapitlet redovisas grund-
liggande teori rérande beslut och genomforande. Hir ges en beskrivning av
hur det gér till nar beslut fattas och vilka hindren f6r genomférande ir.

I kapitel tre beskrivs kommunsektorn och de omvirldsférutsittningar
utifran politik och ekonomi som gillt under SO ar. Beskrivningen ar relaterad
till sarskilda handelser och kriser och férandringar i lagar och regelverk som
paverkat styrningen av den kommunala ekonomin. I kapitel fyra foljer en
beskrivning avdominerande ideologier och aktérer. Urvalet avidéer och aktorer
ar styrt av min egen tidigare forskning och mina férkunskaper inom de olika
omrédena. Jag har bérjat sokningen utifran nagra viktiga idéer eller aktérer och
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sedan arbetat mig vidare, breddat och i viss man férdjupat. Avsnittet beskriver
ett antal inflytelserika samhaillsaktorer, foretridesvis forskare inom samhills-
vetenskapen vars idéer kan antas ha haft betydelse for praxisutveckling, men
ocksd betydelse for att forstd problem och mojligheter i praxis. Kapitel fem
lyfter fram och beskriver nigra gurus inom managementomrédet, foretradesvis
konsulter med kopplingar till akademiska institutioner, och deras idéer som
ofta uttrycks som universallosningar pa privata och offentliga organisationers
problem avseende konkurrenskraft, verksamhetsutveckling, styrning, organi-
sation och ledning.

I kapitel sex beskrivs reformer avseende styrning under 50 ar; fran plane-
ring och behovsbudgetering under 1960- och 1970-talets inledning fram till
modeller och 16sningar under 2000-talet sisom bestillare och utférare och
styrning av processer. I kapitlet fors ocksa ett kort resonemang kring de olika
logiker som utmarker olika 16sningar.

Jag har valt att i ett separat kapitel behandla inneborden och kritiken av
New Public Management (NPM) liksom inneborden och den tilltagande
kritiken av Tillitsbaserad styrning och ledning som lanserats som ett alternativ
till eller ersittare av NPM. Min uppfattning som jag deklarerar har omedelbart
ar att styrmodellen eller forhallningssittet Tillitsbaserad styrning och ledning
bygger pa en stark retorik ddr manga vackra ord anvinds, men vad inneborden
ar av tillimpning i praktiken ar oklar och forsiktighet dr pakallad.

I det avslutande kapitlet resonerar jag om hur de olika betraktelsesitten
bidrar till att férklara och férsta lansering, implementering och tillimpning av
nya administrativa reformer. Finns det nagra monster och vilka dr deisa fall. Jag
forsoker ocksa forklara den utveckling som varit 6ver tid med hjalp av en grund-
laggande styrteori formulerad av managementprofessorn William Oucchi,
tillika min absoluta favoritteori. Det &r en teori eller modell som innebir att
forutsittningarna for styrning klargérs och styrproblem, sasom felstyrning och
icke styrning kan forklaras. Det &r en teori som visar att valen dr begransade till
antalet och som samtidigt visar dels att kejsaren ar naken om de vilforpackade
l6sningarna granskas ordentligt i sommarna, dels att inget 4r nytt under solen.
Aven i detta kapitel &r NPM och Tillitsbaserad styrning och ledning i fokus. Det
dr naturligt att det blir mycket just Tillitsbaserad styrning och ledning, dels dr
den aktuell, dels ér lansering, implementering och effekter en god illustration
om manga fenomen rérande styrning, organisering och ledning. Ett papekande
ar att kritiken mot Tillitsbaserad styrning och ledning i hog grad har kommit
fran forskare knutna till eller ar en del av Kommunforskning i Vistsveriges
(KFi) forskarnitverk. Jag ir sjilv en av forskarna inom KFi.
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Kapitel 2 Teori om hur och varfor

forandring

I detta kapitel redovisas centrala teorier och resonemang som ér relaterade till
mojligheterna att genomfo6ra forandring. Forst i kapitlet beskrivs hur beslut
fattas och dérefter ges en beskrivning av problem och méjligheter vid genom-
forande av fattade beslut. Ett resonemang om inneb6rden av reducering av osa-
kerhet avslutar kapitlet.

2.1 Beslut

Forindring forutsitter eller antas i alla fall forutsitta beslut. Idealet eller
normen for beslutsfattande 4r den rationella beslutsprocessen. Vigen fram
till ett beslut startar med att det problem som ska hanteras och som ir eller
torefaller paverka verksamheten negativt identifieras och beskrivs. Nir detta ar
gjort soks alternativ till hur problemet kan hanteras. Alternativen bedéms och
rangordnas dérefter. I nésta fas viljs sedan det basta alternativet ut och beslut
fattas som ligger till grund fér genomférande. Genom den rigordsa ordning-
en vid bestimning av problemet och framtagningen och utvirderingen av al-
ternativ forvintas den l6sning som viljs leda till att problemet hanteras pa ett
dndamalsenligt sitt och med bista effekt for verksamheten. Den valda 16sning-
en dr den basta utifran situation och befintliga alternativ. Nyttan ar maximerad
for att tala ekonomsprak.

Bekymret i sammanhanget ar emellertid att den rationella beslutsmodellen
inte dr mojlig att tillimpa i praktiken, inte ens pa simpla och avgrinsade
beslutssituationer. Att i praktiken bestimma vilket problemet dr kan vara
synnerligen svart. Problemet med en icke fungerade verksamhet kan vara
orsakat av bristfilliga formella ordningar sisom struktur, ansvarsfordelning,
regler och riktlinjer eller hanforbart till informella fenomen sasom problema-
tiska personliga relationer inom organisationen, hemliga och osynliga makt-
strukturer och informella ledare. Nir vil problemet ar identifierat f6ljer i s fall
ndsta omajliga uppgift nimligen att generera méjliga 16sningsalternativ. Dessa
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alternativ kan naturligtvis vara odndligt manga dven i en till synes enkel besluts-
situation. Det f6ljande steget att virdera och rangordna alternativen i forhallan-
de till varandra dr om mojligt 4nnu svarare. Den rationella beslutsprocessen dr
saledes en norm, i praktiken maéste det ga till och gar till pa ett helt annat sitt.

En omstindighet som &r viktig att uppmirksamma i sammanhanget ar
risken for “information overload”. Klassiska studier har visat att vid en viss
punkt vid 6kad informationsgivning minskar mottagarnas férméga att hante-
ra informationen och beslutsunderlaget forsimras av att mer information till-
fors. Mottagarens forméga att bilda begrepp och se sammanhang forsvagas och
osikerheten i beslutssituationen okar i stillet for att minska. Okad osikerhet
kan antas leda till mindre vilgrundade beslut (se Schroeder med flera, 1967).
Tank om det hade varit mojligt att bestimma var vindpunkten &r.

Ett nyckelbegrepp for att hantera beslutssituationer ar att reducera osaker-
het. Genom att férsoka identifiera problemet och generera alternativ reduceras
den osdkerhet som finns rérande hur en specifik situation ska hanteras, men
det giller att avbryta sokarbetet, vilket kan ske nir en kinsla av tillfredsstil-
lelse infinner. Insikten &r da att forsok till preciseringar av problemet och fler
beslutsalternativ inte kommer att innebéra ett battre beslutsunderlag, tvirtom
kanske. Tillvigagangssittet innebir att beslutssituationen ar satisfierad. Under-
laget dr inte komplett, kanske langt ifran, men kan antas vara tillrackligt bra for
att fatta ett rimligt beslut. Beslutsunderlaget 4r av nojaktig kvalitet och baserat
pa egentligen otillricklig information formuleras beslutet.

Svarigheterna att sikra ett komplett beslutsunderlag ar ett skal till avvikelse,
men det finns manga fler orsaker till avvikelser och som utifrdn den rationella
normen for beslutsfattande ar irrationella. Ett sadant fall dr nar l6sningen
kommer fore problemet. Marknaden av reformer erbjuder alltid goda 16sning-
ar och det kan finnas en drivkraft inom ledningen att implementera en sadan
16sning utan att den direkt svarar mot nigot problem. Det finns siledes en
tillginglig modell eller metod men vilket problem som I6sningen hanterar 4r
oklart. Det svéra ar ofta inte att hitta ratt I6sning utan att hitta och formulera
den ritta fragan som leder fram till 16sningen. Det 4r meningslost, det kan till
och med vara farligt, att applicera det for stunden ritta svaret pa fel fraga.

Ett annat fenomen som begrinsar sokandet efter alternativ ar att vissa
parametrar dr lasta fran start. Ett bilkop till exempel kan avgrinsas av kriteriet
att bilen maste vara en elbil och att den ir tillverkad i Europa. Med en sadan
for givet tagen utgangspunkt faller ett mycket stort antal méjliga beslutsalter-
nativ bort. Naturligtvis kan alternativ falla bort av mindre konkreta orsaker,
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till exempel som f6ljd av virderingar som vi dr mer eller mindre medvetna om
att de styr oss.

Ett specialfall vid beslutsfattande och ett synnerligen intressant sadant ar det
som beskrivs i en klassisk studie och bok av socialpsykologen Irvin Janis. Janis
intresserade sig for "heta” beslutssituationer och identifierade ett fenomen som
han bendmner "Group Think”. Det beskriver beslutssituationer dir det finns
en stark vilja att 16sa ett uppfattat problem. Drivkraften att fatta beslut och
handla ir s stark att den betyder att beslutsfattaren medvetet eller omedvetet
bortser fran alternativ och inte heller ser de risker som féljer av det beslut som
foresprakas. Drivkraften att besluta och handla ar sé stark att de mest sjilvklara
hindren fér genomforande bortses fran. Resultatet kan bli katastrofalt.

En ingrediens i sammanhanget kan ocksi vara att den ytterst ansvarige
omger sig med ja-sigare som alltsa medvetet eller omedvetet avstar fran att
ifrigasatta och problematisera. De undviker att bryta konsensus av bekvamlig-
het eller av radsla for att tappa i den interna maktordningen, bittre att halla
med. Bland Janis fallbeskrivningar finns USA:s forsok att invadera Kuba genom
landsittning av soldater och exilkubaner i Grisbukten pa Kuba och of6rmagan
att tolka information som férebadade japanernas anfall pa Pearl Harbor. Teorin
om grupptiankande kommer sakert att sedermera appliceras pa de beslut som
Putin och ledningen i Kreml fattade om att invadera Ukraina. Nagonstans gick
det fel i bedomningen av omvirldens reaktioner och personer i kretsen runt
presidenten som kanske anade det hade inte tillrickligt med mod att redovisa
sin bedémning.

En egenskap i beslutssituationer dr ocksa forekomsten av informations-
asymmetri. En beslutssituation kan utmirkas av att aktorerna besitter olika
kunskaper om det fenomen rérande vilket beslut som ska fattas. Det innebir att
vissa aktorer helt enkelt inte har mojlighet eller ges mojlighet att paverka. Vid
till exempel beslut om resursfordelning sitter ansvariga for de olika verksamhe-
terna inne med betydligt mer kunskap om konsekvenser av det ena eller andra
forslaget for verksamheten dn de som beslutar om resursfordelning utifran ett
overgripande perspektiv. Ett férhallande som medfor att det beslut som fattas
inte alls kommer att innebéra att den sista kronan laggs dar den gor bast nytta
utan helt enkelt tilldelas den som lyckats bast vid férhandlingen.

En klassisk studie som hoér hemma i det hir sammanhanget ir
Graham Allisons om beslutssituationen vid hanteringen av Kuba-krisen
(Allison, 1971). Allison studerade hur beslut fattades och inte fattades i sam-
band den storpolitiska konflikten mellan USA och Sovjetunionen som f5ljd
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av att Sovjetunionen var pa vig att placera offensiva kirnvapenbestyckade
missiler pa Kuba riktade mot USA, mer precist 100 kilometer fran Floridas
ostkust. Kravet frin USA var att fartygen som utrustade med missiler nirmade
sig Kubas kust omedelbart maste atervinda till sina hamnar i Sovjetunionen
eller deras lydstater och USA satte upp en militarblockad utanf6r den kubanska
kusten.

Hur nira det var en konfrontation och start pa krig mellan supermakterna
har analyserats grundligt av Allison utifran tre olika typer av forklarings-
modeller. Analysen visar att utfallet, det vill saga risken for ett krigsutbrott, som
da skulle kunna ha inletts med att USA sinkte sovjetiska fraktfartyg paverkas
av vilken analysmodell som tillimpas. En rationell beslutsmodell dar alternativ
och konsekvenser stills mot varandra och ett fornuftsméssigt resonemang fors
utifran forestillningen att ingen vill se ett fullskaligt krig, det drabbar alla och
har ingen vinnare, ger resultatet att risken for krig var lag.

Ett resonemang utifran hur organisationerna pd bada sidorna fungerade
och samspelet mellan nyckelaktorer inom organisationerna ger ett helt annat
resultat, en helt annan riskbedémning och visar hur nira ett krigsutbrott det
faktiskt var. Det fanns inom organisationerna pa bada sidorna starka féretridare
foratt tatill vapen. Det skedde ocksa en del flygningar 6ver kubanskt territorium
som var ytterst provocerande. Ett amerikanskt spionplan skots ocksa ned 6ver
Kuba. Fragan ir vilken kontroll presidenten respektive premidrministern hade
6ver sina egna styrkor.

Det fanns ocksa en kommunikationsproblematik pa individniva mellan den
amerikanske presidenten och den sovjetiske premidrministern. Tidigare méten
dem emellan hade inte varit lyckosamma pa det personliga planet. Chrusjtjov
hade vid tidigare moten utnyttjat sin storre erfarenhet och tid pa toppen till
att mistra den unge och timligen nytilltridde Kennedy. Tilliten saknades pa
individniva, vilket ocksd var en omstindighet som hade kunnat férorsakat
ett krigsutbrott. President Kennedy uppskattade for 6vrigt i ett samtal med
brodern Robert att hans bedomning fér en konfrontation och ett kirnvapen-
krig var "between one in three and even” (Allison, 2017). Medan hantering-
en av Kubakrisen som pagick i tretton dagar, som ju ledde att de sovjetiska
fartygen vinde om, uppfattades som en stor framging for den amerikanska ad-
ministrationen och for president Kennedy personligen, sa betraktades utfallet i
Sovjetunionen som ett fiasko som bidrog till att Chrusjtjov fick limna sin post
for att sitta i husarrest resten av sitt liv. I USA var hanteringen och resultatet
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ocksa en stor revansch f6r missbedémningarna och debaclet i samband med
den amerikanska angreppet pa Kuba i Grisbukten 1961.

Beslut behover saledes inte vara och ér inte rationella i den klassiska
meningen utan f6ljer helt andra logiker, dirav féljer till exempel att den kanske
mest naturliga reformen kopplad till till exempel omvirldsférindringar inte
behover vara den som genomfors.

2.2 Implementering

Efter beslut foljer implementering. Laroboken lir oss om betydelsen av ett
brett engagemang som grund fér genomférande. En lyckosam implemente-
ring forutsitter att chefer och medarbetare brett och djupt delar reformens
intentioner och ar engagerade i det forestiende forindringsarbetet. Ett sadant
engagemang forutsitter en riklig informationsgivning under utvecklingsarbetet
och infor beslut. Men sa enkelt 4r det inte. Dels visar studier och erfarenheter
att viljan att ta till sig information varierar, alla dr inte mottagliga till exempel
pa grund av ointresse eller fokus pa andra uppdrag och uppgifter. Information
vitt och brett hjilper inte i en sidan situation. Dels finns det alldeles oavsett
hur mycket information som sprids ofta ett motstand mot férindring och en
svarighet att betrakta saker och ting utifran ett helhetsperspektiv.

Det klassiska resonemanget i sammanhanget ar att vid en formell f6rand-
ring av organisationsstruktur och principer for styrning och ledning méts
struktur och kultur. De formella institutionerna, den nya strukturen eller styr-
modellen, moter de informella institutionerna, det vill siga institutionaliserade
idéer och handlingar. Forklaringen till att en reform inte kan genomf6ras ir ofta
att de informella institutionerna eller med ett annat ord organisationskulturen
hindrar. Den befintliga ordningen med dess informella strukturer, 6verens-
kommelser och maktrelationer tar hand om forsoken till forandring och oskad-
liggor efter implementering verkningarna. Allt blir som det alltid har varit.

Det finns som chef eller ansvarig med intentionen att genomf6ra en reform
olika tinkbara utfall med helt olikartade konsekvenser. Ett forhillnings- och
angreppssitt ar att se till att reformen 4r en anpassning till hur organisationen
redan fungerar. Reformen kommer da som sidan att framsta som lyckad, men
inga verkliga férandringar kommer ske av och i verksamheten. Ett annat ar att
genom reformen utmana den rdidande ordningen och férséka bryta de monster
som giller. Ett utfall kan da vara att reformen misslyckas med konsekvensen en
osiker tillvaro for reformentreprendren, kanske den nytilltridde f6rvaltnings-
chefen. Ett annat utfall 4r att en faktisk férindring kommer till stand och att
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verksamhetsutveckling sker. Agerandet handlar dd om mod att utmana och
bryta eventuellt motstand, men modet far inte 6verga till dumdristighet och
genomférande for sakens egen skull. Gransen kan vara harfin mellan att bli
hjilte och hyllad férnyare och ifragasatt chef som f6ljd av ett misslyckat forsok
till nyordning.

Ett dterkommande resonemang ir att en lyckosam implementering forut-
satter eller i alla fall stods av ett bottom-up perspektiv. Verksamheten maéste
vara delaktig och till och med gérna initiativtagare till forindring. Den givna
kommentaren till detta ir att ett férandringsarbete gynnas av att ledning, lokala
chefer och medarbetare agerar samfillt vid implementeringen. Det finns dock
problem med en ensidig betoning av bottom-up. Strukturreformer, till exempel
sammanslagningar eller delningar av enheter kan inte genomféras underi-
fran. Det idr ledningens ansvar att hitta effektiva 6vergripande strukturer och
strukturforandring kan aldrig initieras underifran. En ledning som forlitar sig
pa initiativ underifran i sammanhanget har kapitulerat.

Det forhaller sig ocksa sa att ett visst misstroende mellan nivéer skapar en
spinning som 4r gynnsam for att initiera forindring men kan ocksé vara gynn-
sam vid implementering och i férindringsarbetet. Det skirper argumenten
bade infér och under att veta att det finns motstand. Ett genomf6rande utifran
ett top-down perspektiv kan helt enkelt ocksd motiveras av att ledningen
gor bedomningen att ett forandringsarbete inte gar tillrackligt snabbt eller 4r
tillrackligt genomgripande utan centrala beslut om férindring méste fattas av
ledningen och tidsramar for processen sittas. Det handlar om genomforande
av dtgirder som ur ett lokalt perspektiv uppfattas konkurrera med ordinarie
verksamhet eller dir den enskilda enhetens agerande inte framstir som
viktigt. Typexempel dr ledningars beslut att infora system for kvalitetssakring
och hallbarhetscertifiering. Har maste ett helhetsperspektiv anliggas och
lokala enheter helt enkelt tvingas till att medverka och gora sin del av arbetet,
incitamenten kan vara alldeles for svaga lokalt eftersom dessa inte ser den egna
nyttan med utveckling och inférande av 6vergripande formella system. Upp-
fattningen lokalt kan vara att lita tusen blommor blomma och att ledningen
borde avstd fran att utfirda centrala mer eller mindre meningslosa foreskrifter.

Ett begreppspar som ar anvindbart i sammanhanget ar insiktsfullhet och
manoéverduglighet. En politiskt sammansatt organisation, det vill siga en
organisation dir aktorer i ledningen representerar olika intressen, kan antas
bli eller vara insiktsfull. I den partsammansatta och konfliktfyllda ledning-
en framhalls pa ett naturligt sitt i diskussioner och debatt brister i de forslag,
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till exempel till verksamhetsforandringar eller administrativa reformer, som
laggs fram fran foretridare for majoriteten och de styrande. Organisations-
medlemmarna problematiserar och blir insiktsfulla om vilka svarigheter som
ar och som vintar. Dirav foljer samtidigt svirigheter att snabbt mano6vrera
och astadkomma handling. Organisationen blir manéveroduglig eller med ett
annat ord handlingsférlamad. Kanske snarare dr det ritta sittet att uttrycka
forhallandet att forandringen tar tid.

Den motsatta situationen ir en organisation dar det finns en stark konsensus
iledningen, kanske baserad pa en klar och tydlig affirsidé och affirsmodell som
omfamnar alla och dir alla ar rekryterade frin samma hall och delar mélbilden.
En sddan organisation dr manoverduglig och handlingskraftig. Det gar snabbt
att g fran beslut till genomférande. Bekymret 4r att det kan ga for snabbt.
Avsaknaden av problematisering kan innebdra, om inte katastrofala beslut
sasom fallet i de storpolitiska och strategiska hindelser som analyserats av
Janis, sa i alla fall problematiska misstag som paverkar verksamheten negativt.
Implementeringen av en reform utifran att alla 4r 6verens redan fran start och
ddr inget motstand finns kan férorsaka stora bekymmer for verksamheten i ett
senare skede.

Ar da enda siittet att stodja implementering att se till att chefer och medar-
betare ér vilinformerade och utifrin det kan antas att inte stilla till problem?
I en fascinerande studie genomf6rd av organisationsforskaren Peter Skaerbeck
beskrivs implementeringen av ekonomistyrning inom den kungliga danska
teatern (Skaerbeck, 1992). Studien har manga poinger och intressevickande
beskrivningar och infallsvinklar, en 4r att administrativa chefer inom teatern
inledningsvis inte berittade for de konstnirliga ledarna att ekonomistyrning
skulle inforas efter krav och pétryckningar fran regeringen, de tog hand om
fragan sjilva och hoppades pa att teaterns ekonomi skulle utvecklas pa ett
tillfredsstillande sitt utan att verksamheten behovde konfronteras med kraven
pa ekonomistyrning. De buffrade mellan regeringen/kulturdepartement som
krivde ordning och reda, styrning och ekonomisering och den konstnirliga
ledningen.

Nir denna strategi inte holl, ekonomin forbittrades inte, utan ett ekono-
miskt ansvar maste 6verlimnas till verksamhetsansvariga blev reaktioner-
na kraftiga. Det framholls att det dr orimligt att ekonomistyra en konstnarlig
verksamhet och tillimpa en budgetram, forestillningar och uppsittningar
maste fa kosta vad de kostar att genomfora. En del i detta var att det inte gar
att ligga en kostnadsram pa det arbete som utférs av till exempel inhyrda
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internationella celebriteter for att gora dekoren till en uppsittning. Ekonomi-
styrning dr omaijlig. Argumentet fran den konstnirliga verksamheten prévades
genom att administrationen tog reda pa hur ofta det forekom att internationella
storheter medverkade, det vill sdga hur allvarlig begrinsningen var. Det visade
sig da att nigon internationell dekorstjirna inte hade anlitats p4 nirmare 30 ar.
Pa det sittet kunde ett argument fran verksamheten avvipnas. Benimningen pa
arbetssittet dr att explodera myter som kan vara besvirliga eller kanske till och
med ooverstigliga hinder vid och for forandring,

2.3 Reducering av osakerhet
For att kunna fatta beslut och for att kunna genomféra forandring krévs att
den osikerhet som omger forandring reduceras. Det ar orimligt att reda ut alla
tankbara alternativ och det dr omojligt att genomféra férindring utan att méta
motstand. Reducering av osikerhet sker utifran for givet tagna forhallningssitt,
det vill siga alternativ viljs bort for att de inte besitter n6dvindiga egenskaper.
Reducering av osikerhet kan ocksa ske genom att processen formaliseras och
en styrning av arbetet med att ta fram underlag sker. Reducering kan ocksa ske
genom att omedvetet eller medvetet undvika de problem som kan anas och
soka efter bekriftelse pa att det tinkta beslutet ar det ritta, en strategi som kan
vara l6msk att tillimpa och innebara negativa konsekvenser for verksamheten.
Vad giller implementering 4r information och kommunikation metoder for
att minska oro och reducera osikerhet, men det gir inte att ta for givet att de
berorda lyssnar och tar till sig. Det finns alltid nagra som inget hort eller vet
som en uppgiven foretridare for en ledning konstaterade vid genomforande av
nya principer och regler for hantering av konsekvenserna av coronapandemin.
Ett tillagg till denna utsaga var dock, att det oftast dr samma personer vad det dn
giller. Reducering av osikerhet handlar da om att inte lyssna pa gnallspikarna,
som inte behover vara sa manga men som dessvirre finns lite varstans i organi-
sationen och stiller till det.
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Kapitel 3. Kommunsektorns
forutsattningar - politik och

ekonomi

I kapitlet beskrivs kommunsektorns politiska och ekonomiska forutsittningar
oversiktligt. Min avsikt 4r att paminna om mot vilken 6vergripande utveckling
och situation som reformarbetet inom regioner och kommuner skett.

3.1 Bygget av folkhemmet

Det socialdemokratiska partiet antog 1964 det si kallade miljonprogram-
met. Inneborden av programmet var att det fram till 1975 skulle uppforas en
miljon nya bostider och bostadsmiljon och bekvimligheten for hundratusen-
tals hushall skulle dirigenom radikalt forbattras. Trangboddhet i gamla dragiga
trahus med gemensam toalett pa svalen skulle ersittas av moderna ligenheter
och mindre enfamiljshus och radhus med alla tinkbara bekvimligheter.
Miljonprogrammet &r ett konkret och talande uttryck for den satsning som
skedde pa att stirka folkhemmet och skapa goda och robusta levnadsvillkor
och sociala skyddsnit for alla. Beskrivningar av tidsepoken vittnar om fram-
tidstro dir behov och efterfragan pa utokad och starkt samhillsservice var i
forgrunden.

Forattrunt omilandetklara att utveckla och uppritthélla en samhaillsservice
pa hog niva fordrades organisationer med betydande ekonomiska resurser.
Genomforandet av kommunsammanslagningar dér den forsta stora reformen,
storkommunreformen, beslutades och genomférdes redan pa 1950-talet, ska ses
i ljuset av denna bedomning och uppfattning. Den andra stora kommunrefor-
men, kommunblocksreformen, som i princip avslutades 1974 innebar att anta-
let kommuner minskade fran narmare 1 000 till 274. Genom reformerna kunde
kommunerna ges ansvaret for vilfirdsproduktionen. Idag dr antalet kommuner
efter ett antal genomforda delningar 290. Stordrift och planering utifran tillvix-
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tantaganden var forestillningen och inriktningen. Samma typ av skil till farre
kommuner fanns for 6vrigt i den utredning som Ansvarskommittén lade fram
2007. For att 6ver tid uppratthélla hog kvalitet och klara samhallsuppdraget
kravs kommuner med utvecklingskraft, vilket smékommuner med begrinsade
ekonomiska resurser inte antas klara. Nagra beslut om farre kommuner har dock
som bekant inte fattats. Det har stannat vid utredningar med goda argument for
att se 6ver kommunstrukturen, men uppenbarligen 4r det politiskt omojligt att
komma vidare. En nu pagdende utredning kring samverkan mellan staten 4 ena
sidan och regioner och kommuner & andra sidan tangerar frigan om antalet
regioner och kommuner. Samverkan skulle onekligen gynnas av farre aktorer
pa region- och kommunsidan, men utredningen forvintas dock inte siga nagot
om och in mindre féresla en 6versyn av strukturen (Kommittédirektiv, 2022).

I Statskontorets senaste rapport om statens styrning av kommunsektorn
problematiseras fraigan kommunstrukturen utifrin de mindre kommunernas
mojligheter att ta emot de styrsignaler som staten riktar mot kommunerna.
Det handlar bland annat om kapacitet att anséka om sérskilda statsbidrag eller
att organisera verksamheten si att 6kad likvirdighet inom kommunen och
mellan kommuner kan astadkommas. Ett problem &r ocksa att resurser for att
genomfora omvirldsanalyser saknas. Kommunerna maéste i hog grad forlita
sig pa information och bedomningar frin Sveriges Kommuner och Regioner
(SKR). Mest problematiskt dr dock att klara kompetensforsorjningen. Det
uttrycks inte i rapporten men budskapet ar tydligt att det dr dags att férdndra
savil kommun- som regionstrukturen om kvalitet och effektivitet ska kunna
uppritthéllas. (Statskontoret, 2023).

3.2 Utvecklingskurvan knacks
Kommunerna, firre och storre, och landstingen kom i mitten av 1970-talet
att mota en forindrad samhillsekonomisk situation. En oavbruten stark
tillvixt och en stor framtidsoptimism fick en knick som f6ljd av de oljekriser
som intriffade under 1970-talet. Forsta knicken kom 1973 pa grund av att
OPEC-linderna inte levererade olja till de linder som stott Israel i Oktober-
kriget 1973. Nagra ar senare uppkom en ny kris kopplad till minskad produktion
och distribution av olja som f6ljd av revolutionen i Iran dir Shahen stortades
och Ayatolla Khomeini grep makten. Bortfallet av olja blev dock inte lika stort
denna gang och virldsekonomin paverkades inte lika mycket.

Hursombhelst innebar kriserna under 1970-talet att en obruten tillvixt se-
dan andra virldskrigets slut brots. Tillvixtkurvan fick en knick och en insikt
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infann sig hos beslutsfattare och medborgare att inget ar for evigt. Det blev
inte lingre sjélvklart att alla de stora uppfattade behoven av utbyggd offentlig
verksamhet skulle kunna tillgodoses utan prioriteringar maste goras. I texter
om den offentliga ekonomin talades om visentligt forindrade forutsittningar
for att bedriva verksamhet. Uttrycken "under knapphetens kalla stjirna’, "nir
krubban ér tom bits histarna” och "att ritta mun efter matsicken” anvindes i
forskningsrapporter kring utvecklingen och tillstindet i kommuner och lands-
ting i mitten och slutet av 1970-talet (se till exempel Jénsson och Lundin 1978).

Inledningen till det kommande decenniet innebar en ny syn pa utvecklingen
av offentligt finansierad verksamhet. Debatten kring offentlig sektor, staten
och inte minst kommuner och landsting, priglades nu av ett ifrigasittande
av verksamhetens effektivitet. Ndringslivet och marknaden beskrevs som den
ndarande sektorn medan offentlig forvaltning var den tirande. Ett uttalande
fran en av landets ledande industrialister pa den tiden Hans Werthén var att
pa varje industriarbetares rygg hinger tvd kommunalarbetare spreds. Detta
uttalande gillades av en del och ogillades starkt av andra. Idealet om det starka
och offentligt finansierade folkhemmet fran tidigare decennier férsvagades.

Debatten fick ocksd konsekvenser f6r redovisningen av den kommunala
ekonomin. Underlagen vid budgetering och redovisning av den kommunala
ekonomin maste bli mer tillgingliga for att kunna ligga till grund for bedom-
ningar och stillningstagande. Det gick inte lingre att tillimpa en for kommun-
sektorn unik budget- och redovisningsmodell som enbart nirmast berérda
kunde férsta och hantera. I mitten av 1980-talet reckommenderade dévarande
Svenska kommunférbundet och Landstingsférbundet en ny modell som
snabbt blev normen for och praxis i kommuner och landsting. Modellen
byggde pa de inom affirsredovisningen traditionella instrumenten resultat-
rikning, balansrikning och finansieringsanalys och utvecklingen uppfattades
darfér ocksa av manga som att 6kad affirsmissighet skulle prigla hanteringen
av den kommunala ekonomin. Anvindning av resultatrikning och redovisning
av utfall eller resultat som saldo mellan intdkter och kostnader uppfattades, i
alla fall inledningsvis, vara kontroversiellt. Resultat dr det som verksamheten
tillhandahaller i form av service och tjanster till brukare och medborgare,
inte de ekonomiska konsekvenserna. Den nya modellen kom sedermera att
bekriftasilagstiftningen darevideringar skedde avekonomikapitletikommunal-
lagen och en ny redovisningslag f6r kommuner och landsting utarbetades och
beslutades under slutet av 1990-talet.
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3.3 Nyliberalism

En tydlig koppling fanns rérande synen pa offentlig sektor som tirande till de
underinledningen av 1980-talet nya globala stromningarnaideologiskt foretrad-
da av ledande politiker sisom Roland Reagan och Margaret Thatcher. Ronald
Reagan drog in i Vita Huset 1981 och pa 10 Downing Street fanns sedan nagra
ar tillbaka Margaret Thatcher. En nyliberal vag svepte 6ver vistvirlden dir ef-
tektivisering av offentlig verksamhet var ett centralt inslag. Men f6r nyliberaler-
na var det inte enbart en friga om reducering och kostnadsminskningar pa kort
sikt utan intentionerna om férindringar var stérre och mer genomgripande
dn sd. Det handlade om att utveckla, férandra och férvandla den offentliga
verksamheten och goéra den mer konkurrenskraftig. Effektivisering av offentlig
verksamhet blev mantrat. 1980-talet kom att priglas av avregleringar i syfte att
konkurrensutsitta och effektivisera. Decenniet avslutades med att Berlinmuren
foll. Det blev ett uttryck eller bevis pa att marknadsmodellen nu segrat 6ver
planekonomierna. Dominerande aktérer inom samhillsekonomi var mark-
nadsliberaler och planernas och byrakraternas era som dominerande aktorer
var over.

Ett led i avregleringarna internationellt och inte minst i Sverige avsag bank-
och finansvisendet. Den nya friheten for sektorn visade sig dock vara svarhan-
terlig och en alltfor frikostig utlaning fran banker via finansbolag till bostads-
kopare ledde fram till en finanskris i borjan av 1990-talet. Stor turbulens gillde
under en period och i Sverige vidtogs drastiska atgirder for att forsvara den
svenska kronan och ekonomin. Riksbankens beslut att héja marginalrintan till
500 procent var naturligtvis exceptionellt och helt unikt. Riantan lag pa den
nivan i knappt en vecka och atergick direfter till en under ridande omstindig-
heter normal niva.

I kolvattnet av den finansiella krisen féljde ett kraftigt besparingsprogram
och dven nya principer for att styra landet finansiellt pa nationell niva kom att
gilla. Utgiftstak och 6verskottsmal i statsfinanserna inférdes och den svenska
ekonomin relaterades till de konvergenskriterier som EU lagt fast i Maastricht-
fordraget, en del av fordraget om den Europeiska unionens funktionssitt,
som en forutsittning for att lander skulle kunna ansluta till den gemensamma
valutan, det vill sdga euron. Statsfinanserna forbittrades successivt och hade
inom nagra ar i princip natt upp till de satta kriterierna f6r konvergens med
nagot undantag. Aven om Sverige inte anslét till den gemensamma valutan s&
hade det rent formellt och ekonomiskt varit mojligt. Nu ér situationen annor-
lunda som f6ljd av den hoga inflationstakten i Sverige. Konvergenskriterierna
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ir ingen naturlag, de r formulerade av ekonomer och finansministrar och de
skulle kunna ha sett annorlunda ut. Ekonomerna tog initiativet och blev de
dominerande aktorerna. Kriterierna fick styreffekt, helt i enlighet med vad de
avsett och onskat.

3.4 Nya system for styrning

P4 nationell nivd byggdes siledes ett system upp med utgiftstak och 6ver-
skottsmal for den offentliga ekonomin och ett direkt hinder for riksdagen
att fatta beslut om en budget i obalans. P4 lokalniva inrittades det sa kallade
balanskravet som komplement till kravet i kommunallagen om att kommuner-
na ska uppritthalla en god ekonomisk hushallning. Inneborden av balanskravet
var att kommuner och landsting inte tillits att underbalansera budgeten utan
intdkterna méste 6verskrida kostnaderna. Redovisades ett underskott var kra-
vet att aterstalla balansen senast tva ar efter det att underskottet uppstitt genom
redovisning av ett 6verskott. Regeln dndrades efter ndgra ar och fran 2005 galler
att aterstallningstiden ar tre ar. Nagra sanktioner fanns inte utfirdade, men mer
eller mindre vil uttalade hot finns om indragna statsbidrag och kanske i allra
virsta fall indragna beslutsbefogenheter f6r kommuner och landsting som inte
klarade balanskravet. Balanskravet markerade nagot nytt med bristande tilltro
till den lokala nivans formaga att hantera sin egen ekonomi. Ett ingrepp i den
kommunala sjilvstyrelsen.

Turerna kring balanskravet har ocksa varit ménga. Det har handlat om vilka
kostnader som ska ingd och da sérskilt hur pensionskostnaderna ska redovisas.
Det har ocksa handlat om innebérden av sa kallade synnerliga skil som har varit
ett mojligt undantag fran att redovisa balans i ekonomin. En berittigad fraga dr
vilken nytta balanskravet har haft for att stirka kommunernas ekonomi. Nagra
ordentliga utredningar och utvirderingar har markligt nog inte genomforts
utan det har varit fritt fram att tycka bade det ena och det andra. Mitt tyckande
i fragan ar att det hade varit bittre om kravet pa god ekonomisk hushallning
hade varit den enda normen och att den finansiella analysen, bedémningarna
och stillningstagandena uteslutande lutat sig mot det kravet. En utredning,
enligt min uppfattning med felaktiga utredningsdirektiv och tveksamma
analyser och resultat lades fram under 2021 (SOU 2021:75). Regeringen
har nu tagit stillning och &verlimnat férslag till "Effektiv ekonomistyrning i
kommuner och regioner” till Lagrddet (Regeringen 2023). Det visar sig att av
de forslag som las i utredningen har det néstan inte blivit nigot. Kommunerna
slipper till exempel kravet pd uppritta tioarsplaner fér den ekonomiska
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utvecklingen. Dessvirre innebir lagradsremissen att sivil balanskrav som
blandmodellen f6r redovisning av pensionsatagandet blir, vilket i och for sig
var helt vintat. Lat oss hoppas pa en ny utredning snarast! Ett krav pa sa kallat
formogenhetsskydd skrevs in i Kommunallagen 1953 och gillde i 40 ar, nu har
balanskravet funnits i snart 30 ar. Inget av dessa bada krav har gagnat styrningen
av den kommunala ekonomin.

En stor och genomgripande forindring under 1990-talet var ocksa refor-
meringen av statsbidragssystemet. Efter manga turer och intensiv retorik och
argumentation inte minst fran foretridare for storstadskommunerna inférdes
densékallade pasen. Ett stort antal specialdestinerade och prestationsrelaterade
statsbidrag avvecklades och allt samlades i en pase, vars storlek var beroende
av kommunens utfall vad giller inkomstférdelningen och tillagg eller avdrag
baserat pa faktorer som beskriver opaverkbara strukturella kostnader for vilka
kommunerna méste kompenseras. Inférandet av pasen eller med den formellt
korrekta bendmningen generella statsbidrag var en forindring i bidrags-
systemet som var ett stod for den kommunala sjilvstyrelsen, alltsi motsatt
innebérden av balanskravet. Logiken kan vara att svagare styrning via bidrag
krivde starkare finansiell styrning. En logik som inte lingre giller eftersom
de specialdestinerade statsbidragen okat kraftigt igen samtidigt som forslag
laggs om fordndringar av lagstiftningen i syfte att 6ka den statlig styrningen av
regioner och kommuner. Den kommunala sjélvstyrelsen naggas i kanten, en

olycklig utveckling.

3.5 Nya kriser

Nista stora kris var kopplad till fastighetsmarknaden i USA. Denna halverades
i mitten 2000-talet som f6ljd av att fastighetsdgare och lantagare inte klarade att
betala rantor pa sina sa kallade skriplan. De uteblivna betalningarna innebar att
banksektorn drogs med och den 15 september 2008 gick den anrika banken
Lehman Brothers i konkurs efter det att den amerikanska staten valt att inte
ridda banken. Det som alla trodde att banken var for stor for att offras, "To big
to fall’, visade sig inte galla.

Konkursen och naturligtvis andra finansiella hindelser kopplat till haveriet
pafastighetsmarknaden fick stora aterverkningar pa virldsekonomin och pa den
svenska ekonomin. Borsfall, uppsagningar och infér 2009 kraftigt forandrade
tillvixtantaganden och bedémningar av skatteunderlagets utveckling innebar
en mycket drastisk f6rindring f6r den kommunala ekonomin. Prognoserna for
2009 och framat var dystra. Krisstimning radde hosten 2008 och foretag och
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forvaltning sag framfor sig manga svara ar. Borsen {61l under hésten 2008 med
over S0 procent. Lirdomar fran hanteringen av den tidigare inhemska krisen,
starka statsfinanser i ett jamforande perspektiv och en aterhallsamhet i resurs-
fordelningen gjorde att krisen inte blev sa djup i Sverige och att dterhdmtning-
en ritt snabbt startade. For kommuner och regioner forbittrade sig ekonomin
snabbt, bland annat som f6ljd av statliga stédbidrag. I manga kommuner och
regioner hade ett effektiviseringsarbete inletts, men som pa manga hall kom av
sig ndr ekonomin repade sig. Det var med blandad f6rtjusning som kommuner-
na tog emot stora statliga bidrag, i alla fall var det en uppfattning som fanns hos
en del ekonomichefer runt om i landet.

Hanteringen av coronapandemin 2020-2022 innebar stora statliga
satsningar for att stodja regioner och kommuner. Manga av dem blev som f6ljd
av detta 6verfinansierade. Till och med chefsekonomen inom SKR beklagade sig
over att sektorn fatt for alldeles mycket pengar. Staten lanade och regioner och
kommuner redovisade 6verskott. De redovisade resultaten dr de hogsta sedan
redovisningen harmoniserades i bérjan 1990-talet. 2020 uppgick det genom-
snittliga resultatet for kommuner och regioner till 4,3 procent av skatteintikter
samt statsbidrag och utjamning och 2021 var det 6,3. Ett riktvirde formulerat
av SKR, forovrigt tidigare Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och innan
dess Kommunforbundet respektive Landstingsférbundet, 4r 2,0 procent. Rikt-
virdet kan problematiseras utifran olika perspektiv, men hursomhelst s& har
historiskt unika resultatnivaer redovisats och méjligheter till konsolidering av
ekonomin funnits.

De langsiktiga konsekvenserna av ordningen med kraftigt 6kade statsbidrag
och god ekonomisk utveckling hann vi dock aldrig reda ut forran nista globala
kris intriffade. Den 24 februari 2022 invaderade Ryssland grannlandet Ukraina
och virldsekonomin skakades dterigen om i grunden. Med utgangspunkt fran
minskad tillging till och anvindning av rysk gas och olja i en rad europeiska
linder 6kade energikostnaderna mycket kraftigt med atf6ljande hogre priser
och o6kad inflation. Det visade sig, vilket en tidigare partiledare uttryckte for
nagra ar sedan, att det enda felet med rysk gas och olja ér att det dr gas och olja
och att den ar rysk.

For att halla tillbaka inflationen har Riksbanken pa klassiskt manér hojt
styrrdntan och bidrar dérigenom ytterligare till att skapa svara ekonomis-
ka forutsittningar for offentliga organisationer, privata foretag och hushall.
Konsekvenserna av de forindrade samhillsekonomiska forutsittningarna vad
galler styrning, organisering och ledning ar naturligtvis oklara, men sannolikt
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vintar en hdrdare ramstyrning och en titare uppf6ljning. Etiketter pa reformer
r onddigt, nu handlar det om sikra en tillfredsstillande verksamhet under f6r-
vintade besvirliga forhallanden.

3.6 Sammanfattning

Kriser har avl8st varandra och ekonomin varit i fokus. Over tid har betoningen
skiftat mellan effektivitet och produktivitet. En trend har ocksd varit i ett lingre
perspektiv en successiv 6vergang fran kontroll till frihet trots ckad finansiell
styrning genom balanskravet och vidhidngande regleringar. Vidare ér en tydlig
forandring att ekonomerna stirkt sin stillning som nyckelaktorer vid tolkning
av utveckling och tillstind som grund {6r beslut.
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Kapitel 4 Betydelsefulla
stromningar och idéer inom

samhallsvetenskapen

I detta kapitel beskrivs strémningar inom samhillsvetenskapen som kan antas
utgora en ram for ett konkret reformarbete inom olika typer av organisationer.
Kapitlet inleds med en beskrivning av den starka tilltron till den offentliga
sektorns betydelse for vilfirdsutvecklingen som priglade efterkrigstiden.
Direfter behandlas marknaden som ideal foljt av idén om att férena marknad
och hierarki. Kapitlet avslutas med en beskrivning, baserad pa en av tidens
ledande ekonombhistoriker, av hur viktiga samhillsinstitutioner forsvagats och
sambhallet successivt ndrmar sig ett stationirt tillstind utan utvecklingskraft.

4.1 Hierarki - marknadsmisslyckanden
Den mest naturliga utgingspunkten i en 6versiktlig beskrivning av fenomenet
marknadsmisslyckanden dr de teorier och resonemang som nationalekonomen
John Maynard Keynes presenterade. Att vara keynesiansk var och ar att tilldela
den offentliga sektorn och den offentliga finansieringen en avgérande betydelse
for samhallsutvecklingen nir marknadens aktor inte har forutsittningar for
eller intresse av att finansiera gemensamma satsningar. Marknaden misslyckas
att bidra som f6ljd av aktérernas oformaga eller bedémning att risktagandet
tor medverkan ar f6r hogt. Den offentliga sektorns medverkan och finansie-
ring forutsitter ett vilutvecklat beslutsunderlag och en investeringsplanering
och en finansiell planering. Keynes var liberal, reformivrare, men sig med den
utgingspunkten dnda behovet av interventioner i marknaden. Se Skidelsky
(2011) for en dversiktlig beskrivning av Keynes idéer och fragan om balansen
mellan statliga interventioner och den fria marknaden.

Marxistisk teori som tilldrog sig ett stort och f6rnyat intresse under 1960-ta-
let hade som sin birande idé att marknaden och det kapitalistiska systemet
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maste ersittas av planekonomier som méjliggor en rittvis fordelning av ge-
mensamma och begrinsade resurser. Hir fanns saledes ocksa influenser som
lyfte betydelsen av planering. Det ar samtidigt viktigt, kanske en overflodig
kommentar, att tydligt skilja mellan Keynesianism och Marxism, det ena ar
liberal ideologi och det andra en samhillsomstértande. Ett sitt att betrakta de
béada ismerna dr att en framgangsrik tillimpning av Keynes teori férhindrar att
steg tas mot att tillimpa ytterligheter fran savil vinster som hogerkanten ideo-
logiskt. Det fanns ocksa kritik mot Keynes just med den utgangspunkten.

Ett annat perspektiv pa behovet av hierarki och planering har sin bas i
neoklassisk teori och svarigheterna att beskriva framtida marknader. Bristande
kunskap om vilka de dr och hur de fungerar hindrar utvecklingen av effektiva
marknader. Neoklassiker ar ju anhingare av marknadsekonomier, men ser
svagheter i den osdkerhet som kan vara férknippad med att bedéma framtiden.
Den ansats som dagens verksamma neoklassiker har innefattar dock inte nagon
dngslan 6ver framtida marknader eftersom denna del av nationalekonomin,
som dessvirre dr den dominerande, forefaller sjilv ha 6vergett ambitionen att
sdga nagot om verkligheten och numera enbart dgnar sig at att modellera utifrin
torenklade beteendeantaganden. Nationalekonomin ar snarast en metod idag
och inte en akademisk disciplin.

Ur alla de tre beskrivningarna ovan, keynesianism, marxism och neoklas-
sicism, foljer ett bejakande av betydelsen av att 6ka forutsagbarheten genom
forbattrad planering. Genom gemensamma 6verviganden om tillstandet idag
ska framtida resultat forbittras. Ostyrda marknader kan forbittras och forut-
sdttningarna for genomférande av i demokratisk ordning fattade beslut 6ka
genom planering och forsok att forutse alternativa utfall och resultat.

Murell (1994) menar att det som utmirker planeringsteoretiker ar deras
overtygelse om att samhillet och organisationer vinner pd att anvinda
instrument eller formella institutioner som direkt tvingar aktorer att konfron-
tera framtiden. Murell skiljer i en kort men 6verskadlig text mellan indikativ
planering, planering for att koordinera och kommenderingsplanering. Han
beskriver ocksé hybrider mellan planeringsformerna. Indikativ planering syftar
till att reducera osdkerhet och genom forsok att forutse utfall 6ka den samhal-
leliga effektiviteten. Planering for koordinering handlar om att det offentliga
patar sig ett ansvar for vélfardsutveckling och anligger ett helhetsperspektiv.
Koordinering innebir en fokus pa processerna och att beslut om planer fattas
i demokratisk ordning. Kommenderingsplanering exemplifieras av de system
som byggdes upp och implementerades i Sovjetunionen och Osteuropa under
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1900-talet och sérskilt efter andra vérldskriget. Eftersom marknader saknades
krivdes en kommandoekonomi och styrning. Modellen baserad pa komman-
doekonomi saknade teoretisk grund och hur det gick ir ju bekant!

Kritiken mot planekonomier och risken for felstyrning och ineffektivitet
som f6ljd av bristande incitament fanns liksom naturligtvis ifrigasittande av
centraliseringstendenser och starka totalitira inslag, men samtidigt fanns ocksa
ett slags respekt och intresse for planering som instrument och teknik for att
dstadkomma styrning.

Planeringsforskningen och utvecklingen av modeller handlade ocksa om att
finna ett sitt att bedoma den lingsiktiga nyttan av satsningar och aktiviteter.
En utveckling skedde av sa kallade Cost-Benefit analyser dir nyttan som
uppskattades genom olika metoder stilldes mot kostnaden for ett projekt eller
aktivitet. Det beslutsunderlag som togs fram beskrev ett ekonomiskt resultat
som var bredare dn det traditionella foretagsekonomiska mattet pa I16nsamhet.

En del i berdkningen av samhalleliga intikter och kostnader var att hinsyn
maste tas till s& kallade externaliteter. Inom redovisningsomradet spreds ocksa
under 1970-talets bérjan och mitt idén om att féretag men dven offentliga
organisationer skulle uppritta sociala bokslut. Ett socialt bokslut kunde dérvid
varalite av varje, allt i fran verbala beskrivningar av organisationens samhalleliga
betydelse och engagemang till upprittade kompletta resultatredovisningar
dir hinsyn tagits till organisationens paverkan pé olika intressenter och dir
detta virderats i ekonomiska termer. Externaliteter byggdes in i redovisning-
en och bedomdes i kvantitativa termer i syfte att konkret avspegla féretagens
samhalleliga betydelse och hur olika intressenter paverkades av verksamheten.

Sociala bokslut eller social redovisning var ett helhetsgrepp for att pa ett
samlat sitt finga in foretagets bidrag till samhallsutvecklingen, alternativt
foretagets negativa paverkan pa samhillet. En av dimensionerna i den sociala
redovisningen var klimatpaverkan som sedermera kom att bli ett eget omrade
for extern redovisning. Idag 2023 ér diskussion och debatten om foretagens roll
och inte minst hur paverkan péa den yttre milj6 ska redovisas och beskattas mer
aktuell én nagonsin.

Den sociala redovisningen har naturliga kopplingar till intressentteori.
I Sverige var professorn i foretagsekonomi och managementkonsulten
Erik Rehnman en forgrundsfigur vad giller utveckling och spridning av
kunskaper om intressentteorin. Den stora diskussionsfragan var huruvida en
statisk beskrivning av vilka de olika intressenterna till ett foretag eller en sam-
hallsorganisation var gav en felaktig bild av forhallandet mellan foretaget och
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dess olika intressenter, modellen och beskrivningen borde beakta skillnader i
relationer som f6ljd olika intressenters betydelse f6r makt och inflytande Gver
foretaget.

Under 1970-talet var ocksé intresset stort inom foretagsekonomin for att
bygga planeringsmodeller f6r optimering av verksamheten. Operationsana-
lys och cybernetik var hogsta modet. Det fanns en tilltro till standardisering,
reglering och rutiner i syfte att reducera osakerhet och optimera organisationers
effektivitet. Forebilden var termostaten dir foérindringar av input gav helt
forutsigbara effekter for output, sambandet mellan orsak och verkan var givet
och négra storningar fanns inte och optimala utfall var mojligt att planera.

4.2 Marknad - ineffektivitet och det offentligas misslyckande
Under mitten och slutet av 1970-talet fick marknadsideologer ett allt storre
utrymme i samhaillsdebatten. 1976 fick Milton Friedman som var en av fore-
tradarna for den s kallade Chicagoskolan Sveriges riksbanks pris i ekonomisk
vetenskap. Hans fraimsta verk anses vara "Capitalism and Freedom” som utkom
1962 nir polariseringen mellan samhallssystemen i vist och 6st var som star-
kast. Under borjan av 1980-talet var Friedman radgivare till den republikanske
presidenten Ronald Reagan. Ett av de budskap som Friedman blivit kind f6r
och som spreds i samhillsdebatten var att foretagens uppgifter ér att tillgodose
aktiedgarnas krav, att vara I6nsamma och darigenom skapa sysselsittning och
tillvaxt dr att ta ett samhalleligt ansvar. Friedmans uppfattning ar helt motsatt
intressentteorin och modeller som utvecklades under 1970-talets inledning och
mitt och som syftade till att beskriva féretagens breda samhilleliga ansvar. For
Friedman var fenomenet externaliteter ointressant eftersom huvuduppgiften
och ansvaret dr att vara lonsam.

Den direkta betydelsen av Chicagoskolans retorik och argumentation for
synen pa offentlig verksamhet i Sverige kan diskuteras, men det markerar ett
marknadsideal och ett strikt féretagsekonomiskt betraktelsesitt pa effektivitet.
Friedman var en virldskindis, turnerade runt i virlden och argumenterade for
avregleringar, konkurrens och marknadsekonomins 6verlagsenhet och otvety-
digtinspirerade han politiskaledare som Ronald Reagan och Margaret Thatcher.
Friedman anses vara en av de mest framtradande nationalekonomerna genom
tiderna.

Andra viktiga aktorer och neoklassiker som starkt argumenterar for
marknaden som garant for effektivitet dr ett antal kollegor till Friedman
inom Chicagoskolan. En av dessa dr Robert Lucas som fick Sveriges riks-
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banks pris i ekonomisk vetenskap 1996. Aven Lucas dr varm anhingare av
marknadsekonomi. Hans studier har bland annat handlat om offentliga
organisationers villkor pd en fri marknad. Aven Lucas betraktas som en av de
mest inflytelserika ekonomerna under andra delen av 1900-talet.

I sammanhanget dr ocksd skolbildningen Public Choice viktig att upp-
marksamma. Det 4r en skolbildning inom statsvetenskap och nationalekonomi
med fokus pa den offentliga sektorns roll och de offentliga organisationerna.
Det utmirkande for skolbildningen &r att inriktningen 4r att soka pévisa de
problem som offentligt finansierad verksamhet har, den soker pavisa forekom-
sten av det offentligas misslyckande. Teoribildningen bygger pa att individers
agerande 4r att maximera sin egen nytta. Detta giller savil viljare som valda.
For viljarna handlar det om att rosta pa det parti vars politik innebdr mest nyt-
ta for egen del. For de valda giller att bli omvald och att fiska roster, nagon
hansyn till kollektivet och samhillets basta tas inte. Public Choice ar enligt en
beskrivning "politik utan romantik”. Det vill siga forestillningen om altruism
och att politiker vill gora gott ar ersatt med realism och egennytta och matema-
tiska modeller kan byggas utifran detta antagande. Det kan synas vara cyniskt,
men eftervalsanalyser efter riksdagsvalet 2022 visar att teorin ar relevant. Att
till exempel tillsta att ha sagt en sak fore valet uppenbart for att vinna och sedan
en annan efter valet dr som 4r mer med verkligheten 6versvimmande ar tydligt
bevis.

Konsekvensen av "government failures” som foljd av forekomsten av star-
ka individuella preferenser ar att marknaden maste fa verka fritt. Teoribild-
ningen ansluter sig saledes till marknadsideal och neoliberala stromningar.
Forskare som knyts till Public Choice &r bland annat Gordon Tullock och
James M Buchanan. Den senare tilldelades Sveriges riksbanks pris i ekono-
misk vetenskap 1986 och en undran ér varfér Tullock inte fick vara med. En
viktig forskare och forgrundsgestalt 4r i sammanhanget ocksd Kenneth Arrow
vars vilfardsteoretiska resonemang redan pa 1950-talet var en viktig grund for
modell- och metodutvecklingen. En ytterligare forskare som ocksa bor nam-
nas hir ar Gary Becker som har drivit egennytta och nyttomaximering till sin
spets. Han applicerar antagandet och bygger modeller utifran alla tinkbara
samhilleliga vardagsforeteelser, sasom till exempel familjerelationer. Det ir
kanske matematiskt elegant men i det nirmaste absurt.

Den neoklassiska ansatsen inom nationalekonomi har 6ver tid blivit alltmer
dominerande. Grunden ir saledes en stark tilltro till marknaden och att meka-
nismerna utbud och efterfragan sitter priset och driver konkurrens och effekti-
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vitetsutveckling. De kvantitativa modeller som nationalekonomin bygger med
denna enkla utgangspunkt har blivit forskningens fokus. Modellerna forutsitter
att antaganden gors som inte har nigot med verkligheten att géra. Antaganden
baseras pa rationalitet, alla aktorer nyttomaximerar och alla har tillgang till
perfekt information. Det kan synas vara ett raljant sitt att beskriva en veten-
skap, men det anmirkningsvirda ar att neoklassikerna sjilva dr medvetna och
insiktsfulla om konsekvenserna av sittet pa vilket modellerna konstrueras.

Nationalekonomins huvudfara ir inte lingre nagon sambhillsvetenskaplig
disciplin som forsoker forsta en komplicerad verklighet utan helt enkelt en
metod. Uttalar sig nationalekonomer och neoklassiker, vilket de alltmer sillan
verkar gora om framtiden s har de alltid fel, men det beror di inte pa brister
i deras metoder utan p4 att verkligheten dr komplicerad och vad som kommer
att intriffa gar inte att forutse, det ar alltid nagon omstindighet som inte gick
att ta in i modellen eller metoden. Neoklassikerna och ekonommetrikerna dr
idag ointressanta i den samhillsvetenskapliga debatten. Ett talande bevis ar
Sveriges Riksbanks pris i ekonomisk vetenskap till Alfred Nobels minne. Nar de
tilldelats neoklassiker och ortodoxa nationalekonomer har girningen for vilket
priset utdelats varit i det nirmaste obegriplig ur ett tillimpningsperspektiv,
alternativt sa simpel att den av det skilet 4r obegriplig.

I en ldsvird artikel publicerad 2011 med titeln "Bildning, bredd och
samhillsengagemang inom nationalekonomin” konstaterar Lars Calmfors kri-
tiskt att akademiska ekonomer i allt mindre utstrickning deltar i den offentli-
ga diskussionen och tillfor vetenskaplig kunskap och granskar argument. Han
jamfér med den internationellt ledande nationalekonomen Gustaf Cassel,
verksam under slutet av 1800-talet och en bit in pa 1900-talet, som publicerade
1 500 tidningsartiklar och var naturligtvis en mycket viktig person i samhills-
debatten. Cassel var professor vid Stockholms universitet.

Tillbaka till government failures s& 4r grundidén kopplad till neoklassikerna
att marknaden ska verka fritt. Idémissigt s& dr neoklassikernas bidrag att offent-
lig verksamhet maste konkurrensutsittas for att darigenom sikra effektivitet i
fordelningen av resurser och i utférandet. Politikerna ska halla fingrarna borta
fran syltburken.

4.3 Samverkan - allmanningarnas tragedi, fortroende och socialt
kapital

En tredje diskurs med betydelse for hur styrning, organisering och ledning

utovas handlar om betydelsen av och méjligheter till samverkan. Fragan dr om
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det kan finnas en limplig avvigning mellan hierarki och marknad dér dessa
kompletterar varandra och misslyckande och ineffektivitet undviks.

En utgangspunkt for att resonera om samverkan som ideal 4r dérvid
resonemangen om kollektivt agerande och de problem som denna inrikt-
ning visar. Verk av Russel Hardin (1982 och 1995) och Mancur Olson (1971
och 1982) beskriver beteenden som lingsiktigt forsvarar eller oméjliggor
samverkan. Opportunistiskt beteende baserat pa egennytta och forekomsten
av fridkare dr fenomen som uppstar och som negativt paverkar mojligheterna
till ekonomisk tillvaxt. I Hardins texter finns ocksa klargérande resonemang
om inneboérden av tillit och ren tillit. Det senare handlar om att akt6rerna
inte baserar tilliten pa egennytta, medan den orena tilliten &r en tillit av det
slaget att den bryts om den star i strid med egennyttan. Hardin och Olson
beskriver konfliktfyllda situationer och hur och varfér avvikelser uppkommer i
forhallande till stravan efter kollektiv nytta och tillvaxt.

Ett slags motvikt till de dystra profetior som ir resultatet av inte minst
Olsons studier dr Axelrods studier av samverkan baserat pa spelteori och
den Kklassiska tillimpningen av "Fingarnas dilemma”. Innebérden av spelet
“Fangarnas dilemma” 4r att om den ene erkdnner och den andra nekar sa utgar
ett langt straff till den ene fingen medan den andre bli frikind. Medan om bada
erkdnner alternativt nekar sa utgar ligre straff totalt sett. Sammantaget raknat i
antalet fingelsear vinner lika for lika. I boken "The evolution of cooperations”
utgiven 1984 visar Axelrod genom simuleringar att fruktbar samverkan
uppkommer om fértroende méts med fortroende, lika f6r lika ger saledes bist
utfall lingsiktigt i spelet. Studien som &r teoretisk och bygger pa simuleringar
har likafullt haft stor principiell betydelse i synen pa samverkan och betydelsen
av att undvika att aktorer forrader varandra. Ett forhallningssitt som langsiktigt
missgynnar alla.

Med Axelrods spelteoretiska beskrivningar som en utgangspunkt har Elinor
Ostrom och Robert Putnam med empiriska exempel visat pa betydelsen avsam-
verkan och fortroende och att det finns fungerande styrformer mellan hierarki
och marknad. Vi bérjar med Ellinor Ostrom. Ostroms klassiska verk har titeln
”"Governing the Commons” (Ostrom, 1990). Hon visade att det ir méjligt att
styra utan vare sig hierarkiska ordningar eller marknadsmekanismer och att det
ir mojligt utan att individer agerar egennyttigt och utnyttjar att systemet saknar
centralt beslutade och direkt tvingande reglering och prissittning. Ostrom
(1990 sid 90) beskriver villkoren for ett fungerande samarbete i itta principer.
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« Tydligt definierade grinser

« Overensstimmelse mellan insats och beléning med hinsyn tagen till lokala
forutsittningar

« Arrangemang for kollektiva val och dar enskilda individer har mojligheter att
paverka formuleringen av regler

« Aktiv 6vervakning av forutsittningar och beteende

« Graderade sanktioner utifran hur allvarliga avstegen fran reglerna ar

« Mekanismer f6r konfliktlésning som utmarks av laga transaktionskostnader

« Mandat for sjilvbestimmande i férhdllande till externa offentliga
myndigheter

« Koordinering med andra grupper i de fall dir samarbetsgruppen ér en del av
en storre sammanslutning

Principerna fo6r samverkan och styrning ar tydliga. Styrningen vilar inte enbart
pa tillit utan handlar om krav. Centralt dr 6vervakning och uppféljning och
denna ska genomfo6ras av personer som ér deldgare, det vill siga ingar i den
berorda gruppen fullt ut, alternativt dr redovisningsskyldiga till gruppen av del-
dgare. Vidare ska det finnas en graderad skala som visar vilka sanktionerna ar
vid overtradelse av de gemensamma reglerna. Det ska ocksa finnas faststallda
mekanismer som ir enkla och billiga att tillimpa i hindelse av att en konflikt
uppstar. Sjalvbestimmandet ar saledes forenat med savil 6vervakning som
sanktioner, men vilket 4r viktigt, processerna sker inom den definierade grup-
pen/édgargruppen.

Ostrom redovisade en rad empiriska exempel pa hur allminningar och
kollektiv klarat att hantera gemensamma resurser utan att bristsituationer
uppstatt. Det handlar om bevattningsanliggningar och kriftsjoar, dar sinade
brunnar och utfiskning undvikits trots avsaknaden av formellt faststillda regler
och foreskrifter frin 6verordnad niva eller anvindning av marknadsmekanis-
mer. Ostroms studier och resultat kom att sta i motsatsstillning till ekologen
Garrett Hardin tes att det offentliga inte kan ta sin hand i frin hanteringen
av gemensamma resurser, da slutar det i katastrof. Argumenten utvecklades
bland annat i en mycket omtalad artikel utgiven 1968 med titeln "The Trage-
dy of the Commons”. Ostrom fick for 6vrigt Sveriges riksbanks pris i ekono-
misk vetenskap 2009 och var den férsta kvinnan som tilldelats ekonomipriset.
Mycket positivt, men anmirkningsvirt att det tog 6ver 40 ar innan en kvinna
erholl priset. Det har inte och saknats kandidater. Joan Robinson och Deirdre
McCloskey ar tva forskare som borde ha funnits med bland pristagarna?
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Med hinvisningar inte minst till Elinor Ostrom beskriver statsvetaren
Robert Putnam betydelsen av fortroende individer emellan och fortroendet
for samhilleliga institutioner for en gynnsam samhillsutveckling. Putnam
studerade under en lang f6ljd av ar demokrati och demokratiutveckling i Italien
och gjorde systematiska jamforelser rérande hur demokratin fungerade i de 20
olika regionerna fran norr till séder som inrittades i borjan av 1970-talet. Han
sokte ocksa forklaringar till observerade skillnader mellan regionerna. Medan
han fann fungerande demokratiska processer och en effektiv f6rvaltning i norra
Italien var regionerna i sodra Italien allt annat 4n vélfungerande.

Forklaringarna till skillnader handlade om etablerade och gynnsamma
informella institutioner i norr dér tillit utmarkte relationer manniskor emellan
och dir ett robust socialt kapital byggts upp medan motsvarande inte gillde
i sodra Italien. Utvecklingen mot ett modernt vilfungerande samhalle hade
har forsvarats och forhindrats av enskilda dominerande aktérer och foérekom-
sten av tvivelaktiga auktoritira och hierarkiska nitverk (sic), vars historik gar
ménga hundra ar tillbaka i tiden, dnda till medeltiden och det feodala systemet.
De dominerande aktorerna har inte accepterat inskrinkningar av inflytandet.
Putnams stora bidrag ar resonemangen kring och argumenten f6r uppbygg-
nad av ett socialt kapital och vikten av att virna och utveckla fértroendefulla
forhallanden. Han tillmiter sociala konstruktioner och sammanhang lokalt en
stor betydelse for att skapa grundlaggande tillit till varandra. Starka informella
institutioner lokalt och centralt stédjer en god samhallsutveckling och inne-
bir att transaktionskostnaderna i ekonomi kan hallas nere och verksamhetens
effektivitet forbattras (Putnam, 1993/1996).

Putnam har ocksa intresserat sig for samhillsutvecklingen i USA och
bekymrat sig 6ver forsvagade informella institutioner och ¢kad individualism.
Fenomenet eller problemet illustreras vil av den vélkinda titeln pa en artikel
publicerad 1995 nimligen "Bowling Alone: America's Declining Social Capital
Bowling” Den empiriska grunden &r att medan det finns allt firre bowling-
lag i USA sa finns det allt fler bowlare. Notera att det inte var den omfattan-
de studien av de italienska regionerna som gjorde Putnam kind langt utanfor
for statsvetarkretsar utan den provocerande artikeln om ensamma bowlare.
Kritik mot Putnams studier och mot for lingtgiende slutsatser baserat pa
ofullstindig empiri forefaller ha bidragit till att han i senare arbeten har varit
mer utvecklingsorienterad och utifran sina observationer ocksa beskriver hur
dtergangen till en starkare samhillsorganisation skulle kunna se ut.

44



Kapitel 4 Betydelsefulla stromningar och idéer inom samhéllsvetenskapen

Informella institutioner 4r ocksa centrala i de arbeten som genomforts
av ekonombhistorikern och mottagaren 1993 av Sveriges riksbanks pris i
ekonomisk vetenskap Douglass North. Fortroendefulla forhallanden, infor-
mella 6verenskommelser sinker transaktionskostnaderna och organisations-
kostnaderna i ekonomin och stédjer dirfor effektivitetsutveckling. Med
transaktionskostnader menas da de kostnader som &r férenade med att fa till
stand ett avtal om utbyte, medan med organisationskostnader avses kostnader
for att 6vervaka och sakra att avtalet fullfoljs.

North ar ocksa sarskilt intressant for lanseringen av begreppet adaptiv effek-
tivitet, som tidigare beskrivits i boken, men som fortjinar att upprepas hiar. Med
adaptiv effektivitet avses formagan att anpassa verksamhet och organisation
till nya forutsittningar. For en organisations langsiktiga 6verlevnad ricker det
inte med att resurseffektivt producera kvalitativa varor och tjanster utan konse-
kvenser av forindringar i omvirlden och nya preferenser hos avnimarna maste
kunna ldsas av och dess innebord tolkas pa ett rimligt sitt. Adaptiv effektivitet
foljer av formella ordningar for att sikra forekomsten av omvirldsanalyser och
regler som stodjer att kunna bryta konsensus, men kanske mest betydelsefullt
ar att skapa en kultur som bygger pd problematisering och kritiskt tinkande.
North dr annars ett mysterium i det att hans betydelsefulla resonemang handlar
om kvalitativa egenskaper for valfirdsutveckling och historisk utveckling, men
hans ambition ar enligt egen utsago att bidra till neoklassisk teoribildning och
bygga in de informella institutionerna i ekonometriska modeller. Helt orimligt
enligt min uppfattning eller i alla fall helt fel vig att gi, men kanske var det nagot
han framférde och lit paskina for att ansluta till huvudfaran inom national-
ekonomin och darigenom ocksa blidka Riksbankens priskommitté.

Begreppet transaktionskostnader och dess betydelse for ekonomier
forknippas annars framforallt med Oliver Williamson (se till exempel
Williamson, 1975). Hur transaktionskostnader uppstar, Skar och avvecklas och
hur marknaden egentligen fungerar ar i fokus i Williamsons texter. En forkla-
ring till varfor ett foretag expanderar kan vara uppbyggnad av egen verksamhet
som konsekvens av alltfor hoga transaktionskostnader kopplade till de férhand-
lingar som genomfors vid anlitande av andra. P4 samma sitt kan en avveckling
forklaras av att marknaden erbjuder bittre alternativ dn att genomféra verk-
samheten ”in house”. Williamson beskriver logiken bakom att bygga upp egna
enheter for till exempel hantering av IT-system och forskning- och utveckling
i férhallande till att lita ndgon annan gora det och betala for tjinsterna. I sina
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resonemang tar Williamsson st6d i texter forfattade av Ronald Coase inte minst
den banbrytande artikeln om varfor foretag finns (Coase, 1937).

4.4 Forsvagade informella institutioner och bristfalliga regelverk
- institutionellt misslyckande

Den vilkinde brittiske historikern Niall Ferguson beskriver i en bok utkom-
men 2015 hur de barande samhilleliga institutionerna successivt har forsvagats
ivastvirlden. 1989 nir Berlinmuren revs var segern i hamn fér de arrangemang
och virderingar som utmirkte vistvirlden. Direfter startade forsvagning-
en av de bdrande institutionerna som givit véstvirlden konkurrensfordelar i
forhéllande till 6vriga delar av virlden. Ferguson behandlar vad han bendmner
fyra svarta boxar och han tittar in i dem, det gar inte att stanna vid att betrakta
ytan, den kan vara glansig och vilpolerad, men inne i boxen ér det oreda. Han
ser orovickande tendenser vad giller demokratiutveckling, marknadens funk-
tionalitet, hur lagar kommer till stind och tillimpas och hur det civila samhillet
fungerar. De demokratiska institutionerna har forsvagats. Marknadens funk-
tionalitet avtar som f6ljd av politiska interventioner och rigida och olimpliga
regelverk. Han intresserar sig for ekonomins 6kade transaktionskostnader och
pekar pa en synnerligen omstindlig tillimpning av lagar och regler. Juristerna
har tagit 6ver och komplexiteten kat och rittssikerheten forsvagats. Civil-
samhillet och de informella nitverken och medborgarnas engagemang for det
gemensamma bista forsvagas.

Ett uttryck for demokratins forsvagning r enligt Fergusons resonemang att
den nu aktiva och ansvariga generationen 6verlimnar ett berg av skulder till
kommande generationer och saknar respekt f6r den kommande generationens
villkor och méjligheter. Vi visar inte heller den tidigare generationen som
byggt vart vilstand i vésterlandet nagon respekt havdar Ferguson. Det stora
problemet dr avsaknaden av generationstinkande. En brist r enligt Ferguson
att den ekonomiska redovisningen inte speglar linders tillgangar och skulder
komplett. Med en bittre redovisning hade problemet blivit synligt och kanske
omojligt eller i alla fall svarare att avsta fran att hantera. En nagot ovintad men
intressant koppling gors saledes mellan demokrati och sa kallad generations-
redovisning (se till exempel Kotlikoff 1999 om generational accounting).

Ferguson diskuterar ocksa reglering och avreglering och sirskilt av
finansiella marknader. Hans uppfattning 4r att det inte behover vara fel pa
vare sig reglering eller avreglering, utan problemet ar daliga regler och dilig
avreglering. Hanvisningar finns hir till finansiella kriser dir problemet inte var
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avreglering som sadan utan hur den genomfordes och de icke dndamaélsenliga
regler som fanns. Ferguson beskriver ocksa problematiken med exempel frin
tillstandsgivning att bedriva naringsverksamhet, det som en ging i tiden var en
styrka for vasterlandet och att snabbt ta sig fran idé till handling har blivit en
svaghet. Ett exempel himtat frin USA dr det orimliga i att det ska ta ndrmare
ett ar f6r en enskild naringsidkare att fa tillstand att silja varor pa torget. Entre-
prendrskap och initiativrikedom kvivs i sin linda. Resonemanget for 6ver till
slutsatsen att marknaden inte tillats verka utan politiken intervenerar pa fel sitt
och skapar ett alltfor komplext system. Firre och bittre regler krivs. Ferguson
for ocksa omfattande resonemang kring hur lagstiftning kommer till. For varje
rittsstat krivs en etablerad ordning for hur lagar skapas och hur rittssikerhet
uppritthalls. Problemet ir att det inte lingre handlar om lagarnas innehall som
sadana. Juristerna har tagit 6ver spelfiltet och skapar komplexa och ineffektiva
system. Exempel utgor dessa evinnerliga skadestandsprocesser som riskerar att
forlama handlingskraften, inte minst géller detta i USA.

Det fjirde grundbulten i ett fungerande och utvecklingsorienterat
samhaillssystem dr medborgarnas engagemang och styrkan i civilsamhallet.
I sann Putnam-anda resonerar Ferguson om hur civilsamhallet forsvagas som
t6ljd av manniskors bristande intresse for att delta och engagera sig i forenings-
livet. Fortroende och socialt kapital byggs upp underifran papekar Ferguson
och det ar en orovickande tendens att manniskor inte lingre vill umgéas och
tillsammans skapa starka och livskraftiga nitverk.

Ferguson anvinder for att beskriva den negativa utvecklingen Adam
Smiths begrepp den stationdra staten. Den orovickande utvecklingen med
forlorad konkurrenskraft och social samvaro férklaras med forsvagningar
i de fyra birande pelarna som ir grunden for ett effektivt och demokratiskt
samhille och som ger forutsittningar for en gynnsam utveckling. Fergusons
pessimistiska syn pa tillstandet i vistvirlden och utvecklingen aterkom-
mer eller snarare blommar ut i boken "Doom - The Politics of Catastrophe”
(Ferguson, 2022). Den empiriska basen ir internationella relationer eller brist
pa fungerade relationer och globala katastrofer och d4 med sirskild fokus pa
hanteringen av coronapandemin. Vastvirldens byrakratiska system med forsok
att forutse kriser fungerande inte. Flexibilitet och en inbyggd oro for och med-
vetenhet om att kriser kommer ar medel for krishantering, men detta saknades
i vistvirlden. En tolkning av Ferguson ér att tidigare vil fungerande institutio-
nella arrangemang nu blivit en belastning som stodjer sjilvgodhet och hindrar
insikt, beslut och handling for att hantera kriser.

47



Kapitel 4 Betydelsefulla stromningar och idéer inom samhéllsvetenskapen

Daron Acemoglu och James A Robinsons (2013 ) betydelsefulla verk "Why
nations fail” ar viktig att kommentera i sammanhanget till vilken Ferguson
ocksa hinvisar i boken fran 2015. Forfattarna jamfér utvecklingen i staden
Nogales som ar delad genom ett stingsel. Norra delen ligger i Nordamerika
och den sodra delen i Mexico. Utan att nirmare gi in pd forekommande skill-
nader och pa detaljer kan konstateras att medan den norra delen utmirks av
god tillvixt och egenskaper som forknippas med vilfird sa dr situationen helt
annorlunda i den s6dra delen.

Den forklaring som forfattarna framfor och argumenterar for dr att den norra
delen ar uppbyggd kring inkluderande ekonomiska och politiska institutioner.
Med det forsta avses institutioner som uppmuntrar medborgarnas engagemang
i ekonomiska aktiviteter pa ett sadant sitt att varje individ anvinder sina talang-
er och fardigheter pa bista vis och gor de bista valen. Inkluderande ekonomiska
institutioner stodjer ekonomisk aktivitet, produktivitet och ekonomiskt val-
stand. De politiska institutionerna bestimmer vem som har makten i samhillet
och till vilka medel som makten kan anvindas. Politiska institutioner som inne-
bir att makten distribueras brett ar pluralistiska och inkluderande och det finns
ett nira samband mellan dessa och inkluderande ekonomiska institutioner.

Fergusons analys med koppling till resonemang i "Why Nations Fail” 4r
att tidigare inkluderande institutioner som utmarkt véstvarlden riskerar att bli
exkluderande, vilket skulle innebara ett allvarligt lige och risk for att misslyckas
att langsiktigt uppratthalla samhilleliga kvaliteter och utvecklingskraft. Ett
viktigt resonemang fors ocksa av Boland (1992) om innebérden och risken
med varaktiga institutioner. En varaktig institution skapar varaktig kunskap,
men Gvertid kan kunskapen bli forlegad i férhallande de forutsittningar som
rader. D4 krivs vilutvecklade metoder for att astadkomma i institutionell
forandring.

4.5 Sammanfattning

En stark planeringsideologi med lésning pad styrproblem genom tydliga
vildefinierade program och planering pa ling sikt avlostes av ett marknadsideal
dar forestillningen ar att konkurrensen mellan utforare innebir att de effektiva
blir kvar p4 marknaden och att kvalitet och resurseffektivitet darigenom sakras.
Nista rorelse forenar marknadsmodeller och hierarki och forsoker finna goda
16sningar som inte driver strivan efter egennytta utan kollektivet sittsi centrum.
De tre modellerna préglas alla utifran sina utgdngspunkter av optimism forut-
satt att idealen verkar. Detta giller inte for den fjarde redovisningen i kapitlet.
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Uppgivenhet och pessimism kan sigas utmirka Fergusons analys. En fraga ar
om och hur optimism och pessimism avspeglas i lanserade, implementerade
och tillimpade filosofier och modeller for styrning, organisering och ledning?
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Kapitel 5 Losningar? Nagra
mangementgurus idéer och

metoder

Det finns tre olika typer av mangementgurus som delvis 6verlappar eller gar
i varandra. En typ dr organisationskonsulter som har starka kopplingar till
akademin och foretridesvis amerikanska universitet. De har en professur
"1 botten”, skriver lirobocker, eller rittare sagt deras assistenter gor det, och
de ir ute och foreliser. Sannolikt anvinds kopplingen till det prestigefulla
universitetet for att stirka legitimiteten och for att hoja konsultarvodet. Den
andra typen av gurus dr konsulter som arbetat inom niringslivet som chefer eller
med utvecklingsfragor och som overgitt till egen konsultverksamhet eller blivit
rekryterade av ett konsultbolag. Den tredje typen av gurus dr de som byggt upp
nya verksamheter eller utvecklat en verksamhet baserat pa en affirsidé som
samtidigt ocksd dr eller blir relaterad till ett uttalat sitt att betrakta och utéva
styrning och ledning. Dessa personer ar gurus s linge det gar bra f6r imperiet,
ndr det borjar skaka faller glorian naturligtvis av och vederbérandes manage-
mentfilosofi och ledarstil ar plétsligt kraftigt ifragasatt eller helt ointressant for
omvirlden. Nar dessa rader skrivs ar ingen lingre intresserad av Elon Musks
managementfilosofi. Ett antal misslyckanden, framfér allt forvarvet av Twitter
har fatt glorian att hamna riktigt pa sned.

Jag har i det hér avsnittet avstitt fran att lyfta fram nagra gurus av det sist
namnda slaget utan tar upp nagra ofta omnamnda personer som har koppling-
ar till universitet och eller en konsultverksamhet eller konsultbyra som ar om-
talad. De personer jag behandlar ir alla kopplade till en speciell idé eller lira
inom managementomréadet. Det ir inte personerna som ér intressanta i forsta
hand utan idéerna och 16sningarna.
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5.1 Grunden - om struktur och kultur

Det ir naturligt och faktiskt helt oundvikligt att inleda med Peter Drucker. Han
beskrivs som den som var forst! Han 4r den moderna managementfilosofins
fader. Han var mycket produktiv med en mingd utgivningar av bocker och
publiceringar av artiklar av skilda slag inte minst under perioden 1970-2000.
Hans mest omtalade bok gavs dock ut 1954. Drucker har uttalat en rad one-
liners och altruismer for foretagsutveckling och gott management. En viktig
och given utgingspunkt for Drucker dr att organisationens primara syfte ar att
skapa kunder och direfter uppritthélla kinslan f6r kundernas preferenser och
behovet av innovation for att méta behov och efterfragan. En grundbult r att
framgang foljer av att halla sig till verksamhetens bas eller ursprunget.

En klassisk fraga ar om verksamheten ska utvecklas och vixa organiskt inom
det valda omradet eller om nya jaktmarker ska etableras genom diversifiering
och férvirv. Drucker vet! Bliv vid din ldst och vix organiskt. En del i Druckers
managementfilosofi ir den betydelse han tillmiter foretagets vision. Framgang
beror pa den vision som féretagsledningen uttrycker. Den ér basen for arbetet
i organisation. Det dr ocksa toppledningens ansvar och uppgift att forespraka
mentorskap, karridrplanering och verkstillande utveckling. Toppledningen ar
ocksa den som dger foretagskulturen och ska se till att den vidmakthalls och
stiarks. P4 denna uppfattning foljer den klassiska formuleringen, som lir ha
Drucker som upphovsman, att "kultur ater strategi till frukost”. En kraftfull
one-liners som naturligtvis inte gir att ifragasitta? Drucker diskuterar dven
torhallandet mellan strategi och struktur och framhaller inte ovéntat och natur-
ligt att strategi kommer forst och darefter foljer struktur. Han foreslar ocksa att
antalet ledningsnivaer mellan toppen och den operativa nivan ska reduceras.

Om jag tar mig friheten att sammanfatta Druckers budskap sa ér det att
toppledningen har ett stort ansvar for att formulera och sprida foretagets vision
och att bygga en stark foretagskultur, utgingspunkten ska vara kundens behov
och efterfragan och organisationen ska vara decentraliserad eller i alla fall platt.

5.2 Montera ned elfenbenstornen

1982 publicerades boken” In Search of Exellence - Lessons learned from
America’s best run companies”. Forfattare var managementkonsulterna Tom
Peters och Robert Waterman. I boken beskriver de resultatet av en uppmark-
sammad studie kring vad som utmarker framgangsrika foretag. Studien gjor-
des under en period av nedgang i den amerikanska ekonomin och férfattarna
sokte helt enkelt efter nyckelfaktorer inom de foretag som dnda lyckades vil,
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god l6nsamhet och finansiell motstindskraft formodar jag var de viktigaste
urvalskriterierna.

Ett huvudbudskap i boken ar vikten av att alla i organisationen medverkar,
att ledningen stiger ned fran de sterila elfenbenstornen dér "brain drain” sker
ochistillet dgnar sig at att sprida foretagets budskap i organisationen, inspirera
och stodja lokala chefer och medarbetare i utveckling av verksamheten. Peters
och Waterman f6resprékar ett projektbaserat och flexibelt arbetssitt i stillet for
att folja faststillda regler och anvisningar. Genom ledningens uppmarksamhet
pa och tillit till medarbetarna och deras aktiva delaktighet byggs en stark fore-
tagskultur upp som dr motstandskraftig. Precis som hos Drucker dr begreppet
kultur helt centralt och precis som Drucker har Peters och Waterman I6sningen,
baserat pa studier av de framsta. Ett litet tilligg, inte helt sensationellt, ar vikten
av att ha fokus pa kunden och lyssna pa kunden. Intressant ar att forfattarna lar
ha erkint att det egentligen inte finns s mycket nytt i deras text i férhallande till
hur Drucker trettio ar tidigare beskrivet innebérden av god managementpraxis.

Inget dr for evigt! Framging kan som bekant vara ytterst temporar. En in-
tressant kommentar limnades av en av forfattarna, minns inte vem av dem det
var, nagra ar efter det att boken publicerats. Ett av de studerade framgingsrika
foretagen med de ritta egenskaperna hade hort av sig. Foretaget hade borjat fa
problem, men ville girna att forfattarna kom och féreldste om boken och om
hur det var nér foretaget fungerade sa vil. Argumentet var att i svara tider ar det
trevligt att lyssna pa hur bra féretaget hade varit for nagra ar sedan! De var inte
intresserade av att fa hjilp utan ville lyssna pa en fin och underhéllande saga.

5.3 Fornyelse och férvandling

En synnerligen uppmarksammad bok orienterad mot den offentliga sektorn
ir David Osborne’s och Ted Gaeblers “Reinventing government - How the
entrepreneurial spirit is transforming the public sector”. Boken utkom 1992 och
representerar en inriktning dir den stelbenta och férindringsobenigna offent-
liga sektorn ifragasitts och vikten av forindring och fornyelse framhalls. Ordet
entreprendr finns ju till och med i titeln pa Osborne och Gaeblers bok. Boken
ar en attack péa byrékratiska och centraliserade system. Vigen framat ar avveck-
ling av stora centralt beslutade program till forman for smaskalighet och tilltro
till verksamheten. Organisationerna ska decentraliseras och utrymme ges till
lokalt ansvariga. Forfattarna argumenterar ocksa fér neddragna ekonomiska
ramar till offentliga organisationer och ett storre utrymme f6r den enskilde
individen. Egenskaper och honnorsord for en fungerande offentlig verksamhet
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ir ocksd konkurrenskraft, resultatorientering, marknadsorientering och att
vara kunddriven. Osborne och Gaebler framfér ocksa att det som utmirker de
forvuxna byrakratiska offentliga organisationerna ar samma egenskaper som
giller for centraliserade stelnade storforetag. Det som Drucker framfort och
dven Peters och Waterman har argumenterat har saledes stor relevans dven for
den offentliga sektorn. Alltsa inget nytt under solen utan i stort sett samma
rekommendationer och samma typ av retorik.

Begreppet reeinventing anvinds ocksa av konsulten Frederic Laloux som
2014 utkom med en bok som beskriver olika typer av mer eller mindre fram-
gangsrika organisationer. Uppligget paminner om Peters och Waterman.
Honnérsord i Laloux modell 4r utvecklingsorientering, medarbetarautonomi,
kollegialitet och helhetssyn, det senare istillet f6r fokus pa professionalism.

5.4 Helhetsperspektiv

Robert Kaplan professor vid Harvard Business School och konsulten Dave
Norton publicerade 1992 en artikel i Harvard Business Review med titeln "The
Balanced Score Card - Measures that Drive Performance”. Artikeln fick stor
uppmirksamhet och spridning och har f6ljts av en lang rad av bocker och artik-
lar fran forfattarna ddr metoden beskrivs ingiende och tillimpningar redovisas.
Motivet bakom ”balanced scorecard” eller det balanserade styrkortet som ar
den svenska bendmningen ér att det vid traditionell styrning och management
laggs alldeles for stor vikt vid det finansiella perspektivet.

Iboken "Relevance Lost. The Rise and Fall of Management Accounting” kri-
tiserade Kaplan tillsammans med kollegan Thomas Johnson mer ingiende det
finansiella perspektivet och menade att perspektivet ar historiskt fokuserat och
fangar inte de viktiga langsiktiga trenderna. Dirigenom blir beslutsunderlaget
missvisande och oanvindbart som underlag f6r styrning. Styrningen maste
vara framtidsorienterad och ta sin utgingspunkt i ett helhetsperspektiv pa
den bedrivna verksamheten. Lonsamhet eller budgetfoljsamhet ar inte mal i
sig utan konsekvenser av en fungerande och dndamalsenligt styrd verksamhet
och dir olika perspektiv i styrningen balanseras mot varandra. Filosofin bygger
saledes pa att aktorer har formaga att balansera olika typer av information mot
varandra, dra slutsatser och fatta beslut som ér langsiktigt gynnsamma for verk-
samheten och organisationen. Det later bra, men 4r det mojligt i praktiken?
Hur ska det g till att bortse fran akuta problem och alltid resonera lingsiktigt,
och vad innebir fenomenet information overload i ssmmanhanget.
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Robert Kaplan besokte for 6vrigt Goteborgs universitet och Handelshog-
skolan i Goteborg nagon ging i bérjan/mitten av 1990-talet och gav fore-
lasningar och seminarier. Jag deltog pa ett av dessa seminarier och Kaplan
inledde med att fraga oss vad vi ville att han skulle tala om. Bara detlite originellt.
Han gav oss nio-tio rubriker och vi valde en av dessa som precis som de 6vriga
rubrikerna innehéll ndgot om management accounting, responsibility, control,
measurement... De flotta OH-bilderna togs fram och presentationen inleddes.
Efter en stund vinde sig min biankgranne till mig och sa nagot i stil med att
exakt det hir pratar jag om pd andra terminen (B-kursen) for mina studenter,
men jag gor det pé svenska och da dr det inte alls lika hiftigt.

5.5 Larande

Peter Senge verksam vid MIT Sloan School of Management anligger ett
annorlunda perspektiv pa hur férindring och utveckling kommer till stind jam-
fort med de tidigare refererade aktorerna dir kundens behov och efterfragan ar
utgangspunkten. Senge vinder sig indt mot organisationen i sina resonemang
om vad som krivs for att organisationer ska lira och hur organisationer lar.
Egenskaper ir att den enskilde individen maste ha en tydlig och stark fokus
pa uppgiften och vilja att lira nytt och mera. For gruppen giller att undvika att
ha skygglapparna pa utan att Gppet kunna tolka omvarlden utan férutfattade
meningar, alltsa det som tidigare nimnde Irvin Janis benimner grupptankande
och fenomenet att bli offer for grupptinkande.

En ytterligare egenskap &r att gruppen har en gemensam vision. Gruppens
drivkraft ska vara att na visionen och uppstillda mal, men inte for att det dr
tillsagt utan av egen fri vilja. Dialoger inom gruppen 4r en annan egenskap
vars innebord dr att kunskaper tillfors samtidigt som forstaelsen for varan-
dra okar. Ordet dialog ar centralt eftersom det signalerar 6ppenhet och dkta
kommunikation, inte en kommunikation som syftar till att 6vertyga eller 6ver-
tala nagon. Till de nimnda egenskaperna ska liggas systemtinkande, vilket
handlar om att se pa verksamheten och organisationen ur ett helhetsperspek-
tiv. Se pa organisationen som en cirkel ar Senges idé och rekommendation, da
blir nimligen utgingspunkten automatiskt att allting hinger samman, det finns
ingen borjan och inget slut. Systemtinkandet, den femte disciplinen, ir den
egenskap som knyter ihop de olika delarna (Senge 1990).

Ett viktigt budskap fran Peter Senge ar betydelsen av chefer som visar att
de tror pa organisationens vision och att de skapar férutsittningar f6r det goda
samtalet och den individuella utvecklingen. De ska inte fors6ka utéva styrning
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i detalj. En sadan ordning driver enligt Senge organisationen in i kaos eller till
tillimpning av stela icke dandamalsenliga strukturer.

5.6 Effektivitet och produktivitet

En ytterligare skolbildning inom managementomradet som bér uppmark-
sammas dr BPR, Business Process Reengineering. Personer som forknippas
med skolbildningen och som utforligt beskrivet en filosofi och ett angrepps-
sitt for “re-engineering” d4r Michael Martin Hammar och James Champy. De
publicerade 1993 "Reengineering the Corporation: A manifesto for Business
Revolution” och féljde sedan upp tillsammans eller var och en for sig med
artiklar och bocker p4 samma tema.

En grundliggande idé som vi nu kinner igen ar att utgd frin ett blankt
papper vad giller organisationens struktur och processer. Det far inte finnas
nagot som ar for givet taget eller nagra restriktioner for arbetet med att utveckla
nya processer. Business Process Reengineering handlar siledes om att utga
fran scratch och inte noja sig med att genomfora stindiga forbattringar av
verksamheten. En annan grundlidggande idé som vi ocksd kdnner igen &r att
utgangspunkten for kartliggning och design ska vara kunden och det uppnadda
resultatet inte uppgiften. Alla processer ska kartldggas och genomforandet av
dem ska prioriteras utifrin angeligenhetsgrad. Beslut ska fattas dar arbetet
utférs men styrning ska utovas. Syftet med metoden ér helt enkelt att ta bort
processer som inte behévs och minska slack i arbetet. Det handlar om att vara
mer effektiv och produktiv, alltsa kvalitet genom bittre processer och samti-
digt ett battre resursutnyttjande. Modellen har ifragasatts pa grund av en alltfor
utpriglad teknisk orientering, ingenjorskonst utan hinsyn tagen till relevans
och acceptans i den miljé som tekniken ska tillimpas.

5.7 Sammanfattning - tank om det var sa enkelt
Mangementmodeller priglas alla av att kritik riktas mot den befintliga ordning-
en och utifran detta lanseras av universallosningar. Detta 4r ju i och for sig helt
naturligt. Gurusarna blir kinda dels for att siga sina sanningar om hur det ar
idag, dels lansera nagot som férefaller enbart vara positivt och som omges med
ett antal nya fina begrepp. Den hir texten har inte ambitionen att utvirdera vare
sig det ena eller andra med avseende pa effekter kortsiktigt och langsiktigt av de
ovan beskrivna resonemangen och modellerna, men det 4r enkelt att konstatera
att det gar att bli beromd (och rik) pa trams!
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En kommentar 4r ocksa att alla mina gurus limnade sina viktiga bidrag
under forra seklet, undantaget Laloux. Vilka dr gurus idag? Kan det vara s&
att den grupp av personer som jag valt att utelimna i min redovisning ar de
dominerande aktorerna inom managementomradet, i alla fall s linge som
deras foretagsimperierer vixer och gigantiska vinster redovisas. Tillbaka
till Elon Musk. Han &r nér detta skrivs bara god for 1500 miljarder SEK och
har forlorat cirka 2000 miljarder pa kort sikt. Vilken managementfilosofi en
sadan person som har misslyckats har ar givetvis helt ointressant? Exemplen
ar naturligtvis otaliga pa foretagsledare som vet hur det ska vara for att senare
vara tvungen att konstatera att verksamheten inte kunnat hantera omgivnings-
forandringar och konkurrensférutsittningar.

Budskapen alltifran Drucker och framat ir i mangt och mycket detsamma.
De kan beskrivas pa olika sitt men dir ett beskrivningssitt dr att mot bakgrund
av kritik mot toppstyrda, trogrorliga och finansiellt fokuserade organisationer
fora fram argument och medel for decentralisering, férandring och forvandling.
Ofta idr fokus pa marknadsorienterade storforetag men budskapet har ocksa
paverkat offentlig sektor genom managementkonsulters férsorg.
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Kapitel 6 Tillampning - 50 ar med
reformer avseende styrning

I detta kapitel beskrivs ett antal reformer som lanserats, implementerats och
tillimpats inom offentlig sektor och dé sarskilt kommuner och regioner under
50 ar. I ett sirskilt avslutande avsnitt i kapitlet pekas pa forekomsten av olika
logiker under arens gang och hur tillimpning av olika typer av reformer med
helt skilda ansatser och syften skett parallellt. Avsnittet dr en 6vergang till det
foljande kapitlet dir mer ingdende beskrivningar och resonemang fors om
NPM och Tillitsbaserad styrning och ledning.

En viktig upplysning ar att jag 1997 tillsammans med Bjérn Rombach
publicerade en artikel kring administrativa reformer och kommunernas
forandringsformaga. I artikeln aterfinns en genomging av reformer fran
1970-talet fram till mitten av 1990-talet som liknar den beskrivning som limnas
hir (Brorstrdm och Rombach, 1997). Ofrankomligt finns observationer och
resonemang som sammanfaller. Samma giller i férhallande till en beskrivning
som upprittats av Berlin och Kastberg Weichselberger i en bok om styrning av
hilso- och sjukvarden som utgavs 2021. Likheter finns samtidigt som resone-
mang och fokus i texterna ér olika.

6.1 Planeringsideal och nyttomaximering

Programbudgetering var 1960-talets stora administrativa modetrend. Idén
och modellen himtades ifrin USA och framfor allt fran tillimpningar inom
forsvaret. En stor utredning i Sverige lades fram 1967 av Statskontoret (SOU:
1967:13). Hir beskrivs modellen ingdende. Modellens grundliggande
egenskap ar att verksamheten beskrivs i olika program. Fokus ar pa mal,
prestationer och kostnader for de olika programmen. En bakomliggande
forestillning ar nyttomaximering. De olika programmen ska kunna stillas mot
varandra och rationella val goras som innebir att de program som ger storst
nytta i férhallande till resursinsats viljs.
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Programbudgeteringsmodellen har kritiserats for att den bortser frin den
komplexitet som giller for offentlig verksamhet. Kopplingen mellan mal f6r
en verksamhet utifrin medborgares behov och efterfraigan och genomforda
prestationer kan vara svag. Vidare giller att mojligheten att jamféra olika
verksamheter nir det saknas en gemensam och av alla accepterad mattstock
ir begrinsad. Modellen var dnda ett forsok att bredda beslutsunderlaget i en
situation dédr samhilleliga behov, medborgare och brukares efterfragan, var
utgangspunkten i budgetarbetet och finansieringen, det vill sidga verksamhets-
intakter och skatt, anpassades utifrin behoven.

Programbudgetidén forenades med ett utpriglat planeringsideal. Detta
ideal omfattade den offentliga sektorn men dven inom privata foretag tilltog
intresset for planering under denna tid. De riktigt fina dagarna efter krigsslutet,
da allt gick att silja och da det gillde att ha fokus pa produktion var Gver. Bittre
ordning och reda kravdes och bittre framforhallning. Det handlade da om tva
saker. Det ena var att stricka ut tidsperioden for planeringen och forsoka se sa
langt fram i tiden som majligt. Ju langre sikt desto bittre. Det vanliga var fem-
drsplanering, men det forekom inom kommuner modeller med 10 ars sikt och
till och med 28. I en studie av Kungilvs kommun i slutet av 1970-talet métte
vi idén om flersarsplanering med en tidshorisont pa 25 ar. Till vilken nytta ar
verkligen en berittigad friga. Det fanns en 6vertro pa att planer kunde styra och
det forekom trots det langsiktiga och rimligtvis 6versiktliga perspektivet dven
detaljerade beskrivningar i planerna. Det var inte bara planering av var och nir
husen skulle byggas utan dven var garderoberna skulle placeras i bostiderna,
allt enligt en luttrad och kritisk dritselkamrer i en st6rre svensk kommun som
jag intervjuade i ett forskningsprojekt rorande planering och samordning av
planering i slutet av 1970-talet.

Den andra delen av planeringsidealet var ambitionen att integrera olika
typer av planer. Parallellt bedrevs fysisk planering, planering inom det sociala
omradet, skolplanering, plan for sanering, ekonomisk planering och mycket
med mera. Larborn-Friberg (1981) visade i en studie att det kunde finnas ett
30-tal olika planeringsdokument i en medelstor svensk kommun. Det ultimata
for planeringsentreprendrerna var att integrera de olika planeringsmodellerna
och fa ett enhetligt och komplett planeringsdokument som ett resultat av ett
parallellt arbete dir de olika delarna var jimbérdiga. Inget skulle vara viktigare
in nagot annat (se Jonsson och Lundin, 1979 och Brorstrom med flera 1980).

Kommunernas planeringsideal i borjan och mitten av 1970-talet
innefattade ocksa att uppritta samhillsekonomiska kalkyler, dir nyttan av en
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viss insats stilldes mot kostnaden. Nytta och kostnad definierades brett och
innefattade positiva respektive negativa effekter utifrin ett samhilleligt per-
spektiv. Modellen innebar bort fran sniva foretagsekonomiska kalkyler och
kortsiktighet till en bredare och langsiktig bedomning av effekter. De samhills-
ekonomiska kalkylerna innebar ett utvidgat beslutsunderlag. Problemet som
visade sig var dock, och inte helt ovintat, de stora svarigheter som det innebar
dels att faststilla intikterna, det vill siga uppskatta nyttan kvantitativt, dels att
bedoma kostnaderna nidr inte utgifterna registrerats i bokforingen. Det blev
alltfor fantasifullt och det som bestamde utfallet av ett projekt blev vilka anta-
ganden som gjordes och som lag till grund for kalkylerna. Om virdet av att dka
6ver en bro i stillet for att kora runt omradet eller ta en firja 6ver vattnet upp-
skattades till 30 kr per resa av brukarna si blev projektet samhillsekonomiskt
lonsamt och borde genomféras, medan om virdet uppskattades till 25 kr da
gick det inte ihop samhaillsekonomiskt utan projektet borde avvisas. En sam-
hallsekonomisk intikts/kostnadsanalys kan pa sin hojd fanga in storleksord-
ningen och beskriva risker, men ar ett vildigt fladdrigt och litt manipulerbart
beslutsunderlag som maste anvindas med stor forsiktighet.

6.2 Fran behov till ram
Medan programbudgetering ar en komplex modell byggd pa forestallningar
om rationalitet, jimforbarhet och nyttomaximering dr den modell som kom
att dominera frin mitten av 1970-talet i syfte att hantera ekonomiska utma-
ningar idémaissigt timligen enkel. Aterkommande skattehdjningar och dven
i nagra fall akuta likviditetsproblem i kommuner och landsting krivde i bor-
jan och mitten av 1970-talet en nyordning. Den 16sning som lanserades och
som borjade tillimpas runt om i kommuner och landsting var rambudgeten.
Utgangspunkten vid rambudgetering ar ekonomin och de finansiella forutsitt-
ningarna. I direktiven och anvisningarna f6r budgetarbetet pé olika organisato-
riska nivéer finns en beslutad ekonomisk ram f6r verksamheten och dess olika
delar inom vilken forslagen ska liggas. Allt borjar saledes med en faststilld
ekonomisk ram, vilket idag som en konsekvens av en tilltagande ekonomise-
ring kan uppfattas vara sjilvklart, men langt ifrin var det under den kraftiga
expansionsfasen.

Graden av decentralisering avgor hur specifika ramarna ér for en verksam-
het. Ramen kan principiellt sitt avse en samlad organisatorisk enhet, ett kost-
nadsstille, eller vara specificerad for olika kostnadsslag, vilket da innebir att
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nagon rittighet inte finns att kompensera dkade kostnader inom ett slag med
minskade kostnader inom ett annat.

Overgangen till rambudgetering, vilken idag ir grunden i alla typer av
budgetmodeller, innebar en fokusering pa ekonomi, alla hade att ritta sig efter
de ekonomiska ramar som tilldelats och prioritera inom ram. Men tillimpning-
en av rambudgetering forutsitter att budgetdisciplin rader, det vill sidga dels att
forslag verkligen laggs inom ram, dels att verksamheten dven i genomférande-
fasen under aret respekterar de givna ramarna. Inget av dessa bada saker gér att
ta for givet.

Stickspar

Hur resursférdelning sker och hur de ekonomiska ramarna hanteras under
ett verksamhetsar ir ett av de mest studerade administrativa fenomen. Ett
forharskande synsitt inom nationalekonomin har varit att givet en rationell
beslutsprocess s kommer den sista kronan som férdelas fran den gemensamma
potten till olika verksamheter eller enheter hamna dir den gor mest nytta.
Budgeteringsforskning baserat pa studier av hur det verkligen fungerar har
visat att nyckelordet eller den mest viktiga kunskapen inte &r att kunna rikna
utan att kunna férhandla (banbrytande studier och publiceringar ir Wildavsky,
1975 och Danziger, 1978). Budgetforskningen har ocksa visat att budgeten
vixer fram stegvis i processen, det ar en fraga om att krangla sig igenom som
det beskrivs i Charles Lindbloms klassiska artikel "The Science of Muddling
Through” fran 1959.

Forhandlingen bedrivs mellan foretridare for en organisations olika
verksambheter, & ena sidan ansvariga f6r den samlade ekonomin, & den andra
sidan foretridare for verksamheterna. Ekonomiansvariga sitter bildligt talat
pa organisationens kassakista. Verksamhetsforetridarna ar forkimpar och
bevakarna av ekonomin 4r viktare. Férhandlingen ér ett sofistikerat rollspel dar
olika strategier anvinds under processen. En viktig egenskap 4r emellertid att
det under alla omstindigheter ar rent spel och att rena I6gner inte ar grunden
for argument.

Exempel pa forkampestrategier ar att lyfta fram synnerligen behjartansvirda
aktiviteter som de enda som kan prioriteras bort i kommande ars budget. En
annan strategi ar att forsoka utbilda viktaren sa att denne inser och forstar verk-
samhetens behov och i slutindan med 6kade insikter trots allt tillskjuter resur-
ser. En sjalvklar viktarstrategi r att havda att krisen ar hir, resurserna tryter och
alla maste solidariskt bidra for att undvika en ekonomisk kris. En notering fran
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mangden av budgetstudier var dock att den stora krisen aldrig var nu eller nista
ar utan alltid om tvé ar. Vad poingen 4r med att beskriva att krisen kommer
om tva ar ar oklar, men en hypotes ar att det handlar om professionalism. Det
ar oprofessionellt av en ekonomichef/budgetchef/controller att inte kunna
hantera ekonomin, darfér ar liget alltid under kontroll hir och nu, men inte
lingre fram eftersom ekonomerna 4nnu inte har haft méjlighet att genom
dtgirder och retorik reducera osikerheten. Paverkbarheten tvd ar framat ar
begrinsad innan beredningen bérjat och dérfor kan situationen om tva ar fram-
stéllas som krisartad utan att ndgon framstar som oprofessionell.

En annan kraftfull och mer sofistikerad viktarstrategi ar att vigra lyssna pa
forkimparna for att ddrigenom undvika att bli indragen och férstaende. Det
kan forefalla vara cyniskt att sla dovorat till nar forkimparna argumenterar f6r
resurser till sina behjartansvirda verksamheter, men det kan samtidigt vara helt
nodvindigt att bete sig pa det sittet for att skydda organisationens ekonomi.

En strategi som bade férkdmpar och viktare kan tillimpa ér att vara forst.
Den forsta siffran som namns for genomférande av ett projekt eller ytterliga-
re forstirkning av en verksamhet, hur 16s i kanten siffran 4n ir, tenderar att
bli vigledande fér den kommande diskussionen. Ar forkimpens utgangsbud
tva miljoner handlar diskussionen om mdjlighet att genomfora projektet for
1,8 miljoner. Ar utgangsbudet en miljon handlar diskussionen om 800-900 tkr.
Samma verksambhet avses. Prova sjilv! Att nimna en siffra forst kan ju ocksa
handla om att fa till stand ett projekt eller aktivitet, men dir vetskap finns om
att budgeten eller kalkylen inte speglar verkligheten, det kommer i slutindan
att kosta mer. Ett sadant forfarande innebir att rent spel inte lingre giller och
fortroendet for varandra riskerar att allvarligt skadas.

Vil budgeten pa plats och beslut fattat si handlar det om budgetrespekt.
Har budgeten verkligen styreftekt och ar eventuella redovisade avvikelser mot
budgeten rimliga? Respekten for ramarna paverkas av en rad olika omstindig-
heter. Om det finns en organisationskultur, informella institutioner, som
inrymmer att ta ansvar for ekonomin sa forklarar det anstringningar att halla sig
inom tilldelade ramar, men det handlar ocksd om de formella institutionerna,
till exempel regler for vilka konsekvenserna ar vid avvikelser. En modell dar
eventuella underskott inte stryks vid arsskiftet utan f6ljer med till kommande
ar och utgér en ekonomisk belastning for organisationen framéver ar en ingre-
diens for att uppmuntra att ta ansvar. Nyckelbegreppet ir fortroende, en egen-
skap som priglat budgetarbetet i regioner och kommuner i alla ar, men som nu
utmanas av 6kad populism.
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Det dr ocksé angeliget att peka pa férekomsten av en icke-strategi eller ett
missgrepp om avsikten ér att uppritthalla budgetdisciplin nimligen sa kallad
avvikelseacceptans. Innebérden ir att redovisade negativa avvikelser mot
budgeterade ramar och resultatkrav accepteras och att 6ver tid upparbetade
underskott, negativt eget kapital, aterstills till noll. Och sa borjar allt om igen.
Frigan som maste stillas 4r vad det 4r for mening med en budget om den
redan frin borjan inte ska ha nigon styreffekt (se Brorstrém och Solli, 2017
som resonerar om fenomenet i en rapport om den styrmodell som tillimpades
inom Vistra Gétalandsregionen).

Mer om roller och strategier i budgetprocessen finns att lisa i Brunsson och
Rombach (1981) i deras betydelsefulla och underhillande bok "Gar det att
spara?”.

6.3 Nollbasbudgetering - metod for fornyelse?

Rambudgetering ar och blev en fungerande metod for att begrinsa verksamhet-
ens expansion. En problematik med tillimpningen ut6ver eventuell bristande
budgetdisciplin visade sig vara att de ekonomiska ramarna till olika verksam-
heter tenderade att Gver tid justeras endast pa marginalen. Risk fanns darfér
for att de olika verksamheterna tilldelades 6kade resurser med automatik och
inte utifran forindringar avseende behov och efterfragan pa verksamheten.
Basen for resurstilldelningen blir institutionaliserad, for givet tagen. Budgete-
ringen blir inkrementalistisk, det vill sidga férandring sker pa marginalen och
nagot nytt tillkommer inte. Begreppet inkrementalism forknippas for 6vrigt
framférallt med Charles Lindbom och dennes klassiska artikel "The Science of
Muddling Through” som tidigare nimndes. Artikeln var en kritik av den ratio-
nella beslutsprocessen och visar att det i stillet handlar om att med avgrinsade
jamforelser mellan alternativen krangla sig igenom processen och ta sig fram till
ett beslut. Detta beslut kan dé visa sig innebdra en marginell f6rindring jamfort
med hur det redan ir.

En metod som lanserades for att motverka inkrementalism var si kallad
nollbasbudgetering. Har var idén att all verksamhet skulle omprovas, inget
fick tas for givet, dirav benimningen nollbas. Budgeten byggdes upp i olika
beslutspaket utifrin angeldgenhetsgrad och prioriteringar. Tillgingliga ekono-
miska resurser avgjorde hur manga av de upprittade beslutspaketen som kunde
beslutas och genomf6ras. Hir finns en stark koppling till programbudgetering
och metoden att stilla olika program mot varandra vid prioritering. Nollbas-
budgeteringens idé var ocksa en del av konceptet programbudgetering.
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Att genomf6ra en process utifrin grundmodellen for nollbasbudgetering
visade sig dock inte helt ovintat vara betungande och de kommuner och lands-
ting som prévade modellen gjorde det inte i enlighet med idealmodellen och
grundkonceptet. Det var till exempel orimligt att arligen genomféra en nollbas-
budgeteringsprocess. En problematik var ocksa att grundkonceptet var alldeles
for tekniskt med nivaer och beslutspaket. Benimningen pa budgetmodellen
kom ocksa att dndras pd méinga hall till att vara férnyelsebudgetering eller
nagot i den stilen. Kommunférbundet beskrev modellen i en bok som ut-
gavs 1979 och som fick just titeln "Fornyelsebudgetering: idéskrift”. Den an-
norlunda bendmningen innebar en mildare betoning retoriskt pa teknik och
tufft budgetarbete dn vad begreppet nollbas indikerar. Ritt snabbt blev idén
nollbasbudgetering och dess tekniker timligen ointressant, medan naturligtvis
tanken om fornyelse stindigt ar aktuell.

Hursomhelst sa kom det aldrig att bli ndgon mer omfattande tillimpning
av nollbasbudgetering och i de fall som budgetmetoden tillimpades handlade
det dven hir om att forindringarna blev pa marginalen. Metoden innebar inte
nagra stora ingrepp i den befintliga verksamheten. Den klassiske statsvetaren
och budgetforskaren Aaron Wildavskys karakteristik “Some butterflies were
caught no elephants stopped” ar talande och sikert relevant for de flesta
tillimpningarna eller forsok till tillimpning av nollbasbudgetering (Wildavsky,
1975).

6.4 Decentralisering, resultatenheter och malstyrning
Rambudgetering innebar en tydlig fokusering pad ekonomi. De ekonomiska
villkoren betraktades som Overordnade verksamhetens behov av resurser.
Utifrin ett organisationsperspektiv innebar aren runt 1980 samtidigt en
inriktning mot en 6kad grad av decentralisering av beslut och ansvar. Det
handlade om att ta vara pa den kunskap som finns i verksamheten pa ett battre
sdtt, argumenten och retoriken var att verksamhetsansvariga och medarbetare
vet bist hur samhilleliga och individuella behov och efterfragan pa en specifik
verksamhet ska tillgodoses.

Decentralisering av beslut och ansvar handlade ocksd om det politiska
systemet och betydelsen av att politiken och politikerna kom nirma-
re medborgarna sa att beslut kunde fattas med god lokal kinnedom. Los-
ningen, som naturligtvis ocksi var en reaktion mot kommunsammanslag-
ningar och bildandet av storkommuner var att inritta lokala ndmnder som
definierades utifran geografin. Inom kommuner inrittades kommundelsnimn-
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der och distriktsnimnder och inom landstingen primérvardsnimnder. Inom
kommunerna var det nistan uteslutande verksamheter inom den sa kallade
mjuka sektorn, det vill siga skola, omsorg, kultur och fritid, som innefattades
och inom landstingen var det den nira och 6ppna varden. Intresset for att
inritta lokala ndmnder var mycket stort. Studier visade att varannan kommun
i mitten pa 1980-talet pa nagot sitt forholl sig till idén om kommundelsndmn-
der, alltifrin storstider till glesbygdskommuner. Ett omtalat exempel var
Bricke kommun som inrittade tre kommundelsnimnder. Antalet invanare i
kommunen var di knappt niotusen och frigan var om det verkligen behévdes
lokala naimnder for att uppritthélla demokratiska processer. En forebild pa
landstingssidan var Skaraborgs lins landsting dar 17 primérvardsnimnder, en i
varje kommun, inrittades 1979.

Det var vackra ord om lokalt inflytande och ansvar. Men decentralise-
ringen var inte bara en forindring for att stirka det lokala inflytandet utan
ocksd en metod for att tydligt definiera rittigheter och skyldigheter och kun-
na utkrava ansvar for verksamhet och ekonomi. Decentralisering blev i hog
grad en metod dir det ekonomiska ansvaret f6r verksamheterna tydliggjordes
och dir verksamheterna och lokalt ansvariga tvingades att gora prioritering-
ar. Argumentationen var som tidigare nimnts att det dr verksamhetsansvariga
som vet bast var forindringar och neddragningar kan goras pa ett sidant sitt
att negativa konsekvenser for medborgare, brukare och medarbetare begrinsas.
Den s& kallade subsidiaritetsprincipen som anvindes i diskussioner om
relationen mellan EU och de enskilda medlemslinderna tillimpades hir for
att stodja att beslut maste fattas sa nira medborgare och brukare som mgjligt.

Decentralisering innebar saledes samtidigt ekonomistyrning och i enlighet
med tanken om decentralisering utdkades det ekonomiska ansvaret pi manga
hall fran att avse kostnadsslag sisom l6ner, inkép och lokaler, till att avse
kostnadsstille, det vill siga ett samlat ansvar for den organisatoriska enhetens
kostnader. Genom att dven fora intékter till kostnadsstillet uppstod resultat-
stillen eller resultatenheter som var den bendmning som anvindes. Grunden
i New Public Management helt enkelt. Intikterna var av tva slag; direkta
verksamhetsintékter, avgifter frin brukare och direkta bidrag fran externa
organisationer, samt budgetanslaget beslutat av fullmaktige/styrelse/ndmnd,
men som nu benimndes kommunbidrag eller kommunintikt. Det ekonomiska
ansvaret knots till saldot mellan intikter och kostnader, vilket gav mojlighet
att mota 6kade kostnader under verksamhetsaret med 6kade intikter i form
av prishojningar eller mer sannolikt, under ett pagaende verksamhetsar, fler
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ersittningsberittigade prestationer. Modellen innebir saledes ett vidgat ansvar
och ett storre mandat for lokala chefer och verksamhetsansvariga. Modellen
stodjer ocksa produktivitetsutveckling inte minst genom incitamentet att
genomfoéra mer verksamhet med befintliga resurser for att darigenom skapa
ekonomiskt utrymme. Ett medel i ssammanhanget var ocksé ett ansvar for det
o6ver- eller underskott som uppstod. Det fordes efter vederborlig bokslutsdialog
vidare till nista rakenskapsar.

Decentralisering och resultatenheter innebar en fokusering pa produktivitet
och mojliggjorde nyckeltalsjimforelser och s kallade benchmarking,
jamforelser med de basta. Fokus pa kvantitet ledde till en diskussion kring risker
for kvaliteten pa den bedrivna verksamheten. Bland annat ur denna diskussion
kom idén om att den kommunala verksamheten maste maélstyras och inte
begrinsas till att resultatstyras med ekonomiska métt. Ekonomernas inflytande
maste begrinsas. Malstyrning blev ett ideal och i kommuner och landsting pa-
borjades arbete med att formulera mal som skulle styra verksamheten och vara
uppfoljningsbara. En struktur for en malstyrningsmodell som var vanligt fore-
kommande i modellférslag och presentationer var darvid att beskriva mélen pa
tre nivéer; inriktningsmal, effektmal och prestationer.

Att maélstyra visade sig dock vara littare sagt dn gjort. En beskrivning av
mal upprittade av ledningen ir i sig enkel att gora och besluta om om betydel-
sen av relevans och acceptans och hur malen ska fa onskvird styreffekt bortses
ifran. Blir de for allméant hallna saknar de relevans ur ett verksamhetsperspektiv.
Blir malen f6r konkreta 4r risken ocksa stor for att de saknar relevans eftersom
de i sin enkelhet inte beskriver verksamheten pé ett rittvisande sitt utifran det
lokala perspektivet. Malen accepteras inte av verksamhetsansvariga och istillet
for diskussion om verksamhetens innehall foljer, visar manga erfarenheter, en
andl6s diskussion kring malen eller matten som sadana och vilka brister de har
och varfor de inte kan ligga till grund for styrning och ansvarsutkravande.

Ett alternativ till situationen att verksamhetsansvariga och medarbetare
bortser fran malen ir sjilvfallet att de tas pa for stort allvar dven om de inte ar
relevanta. Verksamheten styrs mot att svara upp mot malen, vilket d4 kan vara
nagot annat dn att genomfora en verksamhet av god kvalitet. Icke-styrningen,
som dr fallet nir malen bortses ifran av verksamhetsansvariga, har da ersatts
av felstyrning, vilket 4r 4nnu vérre. Tank om verksamhetsansvariga skulle ta
nagot enkelt missvisande métt pa allvar! Eller for att trotsa systemet dgna sig at
pinnjakt i stallet for att fokusera pa kvalitet i verksamheten.
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Det ér nog helt i sin ordning att siga att inférandet av malstyrning miss-
lyckades p4 manga hall, det var inte s& enkelt som ménga sikert hoppats pa.
Svérigheten bevisas av nigra enkitstudier som Kommunforskning i Vistsverige
genomforde i mitten av 2000. Har stilldes fraigan om utmirkande egenskaper
for en kommun dér en av dessa egenskaper var "Formaga att formulera klara
mal” Egenskapen fick vid mattillfillena ett negativt balansvirde, det vill siga fler
tyckte att formagan saknades dn de som tyckte att formégan fanns, och nagra
visentliga forbittringar 6ver tid kunde inte skonjas (Brorstrom och Siverbo,
2006). Detta var da dnda 15 ar efter det att idén om maélstyrning lanserades.
Sa tid att ldra och utveckla modellen hade funnits, men nagra framsteg gjordes
inte.

6.5 Bestallare, utforare och fusioner
En modell som delvis kan sdgas ha sin utgangspunkt i forsoken att malstyra
ar bestillarutforarmodellen. Modellen innebir att tre aktorer definieras och
en formalisering av tre olika roller sker. Aktorerna och rollerna ir dgaren till
produktionsresurserna, utforarna av verksamheten, som anvinder de produk-
tionsresurser som dgaren tillhandahaller, och bestillarna som utifran ett behov-
sperspektiv bestiller produktion eller verksamhet av utforarna. Agaren tilldelar
bestillaren resurser pa en 6vergripande niva utifran till exempel demografis-
ka faktorer inom det omrade som bestéllaren verkar och utkraver ekonomiskt
ansvar av utféraren. Uppdelningen mellan bestillare och utférare innebir for
att modellen ska fungera som avsett att bestéllaren vid resursférdelningen
och avtalsskrivandet med utférarna méste ange vilken kvantitet som bestills
och med vilken kvalitet. Darigenom hanteras inom ramen for styrmodellen
problematiken med att ledningen ska styra med mal for verksamheten. Vad
verksamheten forvintas gora maste ju framga av bestallningen. Om bestallning-
en bara fokuserar pa kvantitet blir den ofullstindig. Bekymret visade sig dock
vara att bestillningarna ofta blev just kvantitativa och ofullstindiga, det fanns
inte tillrackligt med kunskaper for att specificera kvalitet pa den verksamhet
som skulle utféras. Ett nyckelbegrepp i sammanhanget blev bestillarkompe-
tens och en forklaring till svarigheter och svagheter i tillimpningen av modeller
var just bristande bestillarkompetens.

En annan utgangspunkt for modellen och samtidigt en effekt av model-
len var att den 6ppnade for konkurrens om att utféra uppdraget. Konkur-
rensen kunde vara begrinsad till interna utférare och till exempel handla om
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att tva sjukhus inom samma landsting eller region var tinkbara utférare och
konkurrerande om samma uppdrag.

Tillimpningen kunde ocksa innebdra att externa utférare slipptes in och
gavs mojlighet att ligga anbud for att fa ta ansvar for och genomfora verksam-
het. Det fanns vid den hir tiden en idealiserad f6restillning om att modellen
skulle innebéra kvalitets- och effektivitetsutveckling eftersom tillimpningen
skulle leda till att den mest konkurrenskraftiga utforaren alltid tilldelades upp-
draget, modellen skulle ddrigenom pé sikt medféra att svaga enheter helt enkelt
skulle tvingas till att avveckla. En stark tilltro till marknaden och rationalitet
i dess klassiska tappning. En sjukvirdsdirektor uttryckte vid ett seminarium
i mitten av 1990-talet som jag deltog i att som en f6ljd av tillimpningen av
bestillarutférarmodellen kommer det inte behovas att politiken genom beslut
avvecklar en svag verksamhet, till exempel ett mindre sjukhus med knappa
resurser och begrinsat upptagningsomride, det kommer att avveckla sig sjilv
som resultat av uteblivna bestallningar och uppdrag. Detta di pa grund av for
hogt pris i forhallande till kvalitet. Néra idén om avveckling ligger ocksa idén
om fusioner for att skapa starka professionella miljoer som kunde bli excellenta
i nationell men 4ven internationell kontext.

Utsagan ovan visade sig vara uttryck for en alltfor stark tilltro till mark-
nadsmekanismer och en grov underskattning av styrkan hos lokalpolitiker och
berérda professioner. Dessa agerar alltid kraftfullt for att forsvara sina verk-
samheter och naturligtvis med starkt stod fran lokalinvanare. Lirdomen ar att
ndr politik och profession, gar samman sé star sig marknadsmodeller slitt. Ett
liknande fundamentalt misslyckande som jag paminner mig inom en annan
samhallssektor var alliansregeringens forsok att runt 2010 med diverse olika
typer av indragningar av ekonomiska resurser fi mindre lirositen pa fall och
tvinga dem for att 6verleva att gi ihop med andra ldrositen och da helst ett
stort universitet i narheten. Lokal mobilisering stod emot hoten och enbart
marginella forandringar i strukturen genomférdes, hogskolelandskapet forblev
i stort sett oférandrat. Inget lirosite med nigot mindre betydelsefullt undan-
tag visade sig intresserat av utlovade medel for fusionsarbete. Medel som hade
kunnat ha varit en hjilp i en besvirlig ekonomisk situation.

En central del i bestillarutférarmodellen dr de avtal eller kontrakt som
upprittas mellan bestillaren och utféraren. Kontraktsstyrning har samtidigt
kommit att utgora en egen kategori av styrmodeller. Fokus &r hir pa hur kon-
traktet upprittas, med vilket innehall och hur det styr utféraren. Kontrakten
kan upprittas med interna utforare och/eller med externa utforare, i det senare
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fallet sker outsourcing av verksamheten i syfte att dstadkomma 6kad effektivitet
och kvalitet. Som f6ljd av féorekommande outsourcing har en ny foreteelse
uppstatt som intresserat forskare nimligen insourcing eller backsourcing,
fragan 4r hur och varfor en atergang till genomférande i egen regi sker, hur
processen designas och vilka konsekvenser 4tergdngen har. Ett speciellt feno-
men ar ofrivillig backsourcing som beskrivs i en artikel forfattad av Berlin med
flera (2021).

Att en enhet eller politisk nimnd bestiller en viss verksamhet av en annan
enhet och att ett kop-siljférhallande finns 4r naturligtvis synnerligen vanligt
forekommande, liksom begreppen bestillare och utférare, men det 4r nagot
annat an att tillimpa den idealmodell som upprittades och som var utgangs-
punkten. Mig veterligen har ingen lyckats. Ett exempel dr Vistra Gotalands-
regionen dér styrmodellen har funnits med sedan starten i slutet av 1990-talet
och "tillimpades” fram till och med 2022 trots att den aldrig har ansetts fung-
era som tinkt. I en studie av Brorstrom och Solli (2017) baserat pa intervjuer
med politiker och tjansteman framkom en rad brister som modellen har sévil
ur demokrati som effektivitetsperspektiv. Den innebir begrinsade mojligheter
for politiker att styra, presidierna dominerar, ansvarsférdelningen 4r oklar och
nagra effekter av modellen i form av avveckling av ineffektiv verksamhet har
inte skett. Det enda positiva ur demokratisynpunkt forefaller vara att modellen
innebédr manga politiska uppdrag och om demokrati mits i antal uppdrag sa
ar modellen tillfredsstillande. Nu i och med ny mandatperiod 2023 ar bestil-
larnimnderna till sist avvecklade. Att tillimpningen aldrig varit i enlighet med
idealet ar en annan omstindighet, ointressant nu i och for sig, men ett faktum.

Utvikning - Méte med ett proffs
Apropé fusioner pdminner jag mig en studie och en specifik intervju vid
Sahlgrenska Universitetssjukhuset om uppfattningar om fusioner och adminis-
trativa reformer, som pa ett speciellt sitt illustrerar problematiken med att fa
acceptans for en administrativ reform inom den professionella organisationen.
Exemplet belyser den férenklade synen pa administrativa reformer och respek-
ten for andra som kan férekomma inom starkt professionaliserade miljoer. Det
belyser ocksa den osikerhet som egentligen finns bland professionella, som
kan mycket om lite, inf6r det okinda.

I mitten av 2000 medverkade jag i en utvirdering av en storre omorgani-
sation vid Sahlgrenska Universitetssjukhuset (Brorstrdom 2004). Samman-
slagningar hade genomforts av sjukhus och en omradesorganisation inrittats.
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Jag genomf6rde intervjuer pd olika organisatoriska nivéer och bland annat
intervjuade jag nagra specialistldkare. Ett av dessa moten édr en god illustration
av forhallningssittet inom professioner mot administration och administra-
tiva reformer, men aven en illustration av att kritiken kanske inte alltid ir sa
vilgrundad utan baserar sig pa okunskap och osikerhet.

Det hela borjade med att min intervjuperson métte mig i foajén och vi
tog hissen upp till ett behandlingsrum dir vi kunde vara. Jag hade pa telefon
bokat en timma, men pa vigen upp klargjorde intervjupersonen for mig att
han bara hade tid en halv timma sé vi fick vara effektiva. Vi satte oss obekvimt
till ratta, jag satte pa inspelningen och intervjun bérjade. Jag hann inte stilla
forsta fragan utan direkt deklarerade vederborande att den senast genomfor-
da organisationsférindringen med sammanslagningar, divisioner, omraden
och resultatenheter var den samsta hittills! Det blir bara virre och virre var
hans uppfattning. Jag lyckades utifrin den kategoriska inledningen dnda stilla
nagra fragor om hur och varfér, ditid och framtid, effektivitet och kvalitet och
intervjun eller snarare samtalet kom i gang. Klockan gick men samtalet fortsatte
och forst efter en och en halvtimma var vi klara. Undrar vad som prioriterades
bort av min intervjuperson som ju egentligen bara hade en halvtimma 6ver till
mitt forfogande. Det blev en riktigt bra intervju pa temat professioner, styrning,
ledning och administration.

Men det hela slutade inte dir. Min nyblivne vin f6ljde mig ned till utgangen
och fortsatte att prata och innan vi skildes at stillde han fragan. "Hur tyckte du
att jag klarade mig?” Fragan avsl6jar en osikerhet som professionella har och
kinner infér administrativa fragor och kan forklara varfor det alltid ar sakrast
att ga till attack direkt. Tank om forhéllningssittet var mer respektfullt och in-
tresset storre for att bidra till en limplig implementering 4n att omedelbart ta
stillning mot och veta att det som foreslds ar inte bra. I senare studie konstate-
rade vi for 6vrigt att lakarprofessionen inte alls 4r emot forandring, bara nir den
strider mot det som professionen vill. (Brorstrém och Nilsson, 2008).

Ett annat exempel som ocksa bekriftar okunskap och osikerhet ar himtat
fran en forelisning jag holl pa Goteborgs Lakaresillskap om inneborden
av ekonomistyrning. 35-40 personer lyssnade och de flesta intresserat och
bekriftande. Undantaget var en grupp pa fem sex yngre personer som 6m-
som himlade med 6gonen, gispade eller pratade med varandra. Det visade
sig att dessa var de likare som under kvillens begivenheter skulle viljas in i
toreningen. De ildre forefoll uppskatta det jag sa, de yngre och oerfarna tog
direkt avstand. Ekonomistyrning har inte med halso- och sjukvard att gora var
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sannolikt grundinstillningen och vad jag gjorde dir svarbegripligt for denna
grupp.

6.6 Perspektiv och processer

En modell ocksd med syftet att redovisa olika perspektiv pa verksamheten
och undvika f6r ensidig fokusering pa ekonomi och budgetramar var "balan-
ced scorecard” eller som modellen bendmnts pa svenska balanserad styrning.
Jag har tidigare kort redovisat grundtankarna och hir sker en viss konkretise-
ring. Grundmodellen f6r “balanserad styrning” beskriver fyra perspektiv som
parallellt ska redovisas och som tillsammans utgér underlag fér bedomning av
en verksambhets kvalitet och effektivitet. De fyra perspektiven ar finans, kunder,
internaprocesser samtinnovation ochlirande ochallafyra perspektiven skavara
lika viktiga och stédja utvecklingen av verksamheten och sikra att den 4r lang-
siktigt framgangsrik. For varje perspektiv ska det finnas matt som underlag for
bedémning. Modellen forutsitter en formaga hos anvindaren, beslutsfattaren,
att betrakta en och samma verksamhet ur flera perspektiv parallellt och dér ing-
et perspektiv ar 6verordnat det andra. En kritik mot modellen &r att den inte
tar hansyn till situation, vilket gor den mindre realistisk vid tillimpning. Nagot
perspektiv kommer alltid att dominera 6ver de andra utifran den situation som
organisationen befinner sig i. En problematik 4r ocksa att modellen innebir
en omfattande mitning, dven om detta framhalls som viktigt att undvika vid
tillimpning.

En annan modell som problematiserade styrningen via linjen och fokus
pa ekonomi dr processtyrning, begreppet Business Process Reengineering
(BPR) anvindes inledningsvis och gar tillbaka till en artikel publicerad i
Harward Business Review redan 1990. Processtyrning innebir att verksam-
heten betraktas fran input till output och att i varje 6verlimning fran en del till
en annan s ska denna ske s effektivt som mojligt, men processtyrning och
genomgangen av processer inom en organisation kan ocksd handla om att ta
bort led i processen och dirigenom férenkla den. Processer som inte stodjer
verksamhetens mal madste skirpas eller avvecklas. Processtyrning syftar till
kvalitetsutveckling men kan samtidigt innebara 6kad kostnadseffektivitet.

En viktig egenskap vid konstruktion och tillimpning ar att ansvaret for
olika typer av processer ligger pa andra dn chefer i linjen f6r att fokus ska kunna
vara pa att effektivisera processen och inte storas av att parallellt uppritthélla ett
enhetsansvar. Detta innebér samtidigt ett klassiskt principiellt problem genom
tillimpning av en matrisorganisation. Ett ansvar finns siledes for processen
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och ett annat f6r de respektive enheter som berors av processerna. Upplagt for
krockar och konflikter. Processtinkandet tillimpades framfor allt inom hilso-
och sjukvarden och i styrningen av sjukhus.

Med processtyrning och fokus pa processer som en grund kan nagra valfor-
packade tillimpningar identifieras. En sddant exempel dr modellen Sex Sigma,
med ursprung i tillverknings- och bilindustrin. Modellen beskrivs som en filo-
sofi for kvalitetsforbittringar. Modellen innebir fokus pa standiga forbattringar
och att verka for att minimera antalet fel i en process fran insats till slutresultat.
Fel uppkommer alltid som f6ljd av variationer dér vissa utfall hamnar utanfor
vad som dr acceptabelt och dessa méste elimineras. Sex Sigma dr en modell eller
metod inriktad for tillimpning inom industri och tillverkning, men sjilva idén
att minska avvikelser mot standarder och arbeta mot nolltolerans mot fel har
dven spridits inom offentliga organisationer och férkunnats pd konferenser och
av konsulter. Den banala men tydliga och pedagogiska jaimforelsen har varit i
forhallande till flygindustrin och fragan som stallts ar hur det skulle vara om det
var acceptabelt att var hundrade flygresa gick fel, det vill sidga planet stortade,
hir dr det nolltolerans som giller och budskapet har varit att den instéllningen
till fel bor prégla all verksamhet och alla organisationer dven offentliga organi-
sationer.

En annan modell med fokus pa industri, men som haft idémassiga avsatt-
ningar inom offentliga organisationer drlean production. Hir handlar det ocksa
om att se 6ver och optimera processerna, fokusera pé kvalitet och undvika fel,
men det finns en starkare betoning av att identifiera och avveckla moment som
ir onddiga ur ett kund- eller avndmarperspektivet. Benamningen lean f6ljer av
att processen ska vara mager samtidigt som hog kvalitet i utférandet ska upp-
ratthallas. I kommentarer till modellen och tillimpningen har uttrycket "lean
is mean” anvinds. En tillimpning av modellen innebér mindre resurser, firre
medarbetare och hardare tryck mot de kvarvarande, det ar en elak modell ur
ett medarbetarperspektiv. Den ar ocksa elak ut perspektivet att mycket maste
dokumenteras som uppfattas ta mycket tid fran annat arbete, till exempel att
mota patienter.

6.7 Sammanfattning - reformerna har olika logiker

Innan genomgangen av styrmodeller avslutas med att resonera niarmare om
New Public Management och Tillitsbaserad styrning och ledning i ndsta kapitel
krivs en utvidgning av resonemangen om reformernas logik. Tvd olika logi-
ker framtrader i de reformer som lanserats under 1980-talet och fram till mit-
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ten av 2000. Den ena har fokus pa ansvar och betydelsen av att ansvaret foljer
linjen. Mal- och resultatkrav formuleras, beslutas i planeringsprocessen och
foljs sedan upp under aret och i efterhand i arsredovisningar och vid boksluts-
dialoger. En typisk tillimpning ér bestéllarutférarmodellen dar forhandlingen
mellan bestillaren och utféraren leder fram till krav pé vilken verksamhet som
ska tillhandahallas inom ramen for de resurser som finns tillgingliga. Decentra-
lisering 4r en barande idé och stort utrymme finns for ansvariga pé olika nivéer
att organisera sitt eget arbete, fatta beslut och genomféra.

Den andra logiken som framtrider ar processtyrning och dess olika varian-
ter sisom Sex Sigma och Lean management. Har dr det fokus pa genomférande
av verksamheten som giller och syftet ar att hitta svagheter och bekymmer i
processen, fran input till output, som kan atgirdas. Aven i dessa modeller ir det
fokus pa det resultat som uppnas, men inte utifrin decentralisering och tydligt
ansvarsutkravande, som antas innebiéra att tillfredsstillande resultat uppnas,
utan som foljd av att brister i verksamhetens genomférande identifieras och
atgdrdas. Taylorism, 16pande band eller varfor inte 1960-talets planeringsideal
anas i bakgrunden.

Det finns ocksa en tredje logik eller snarare perspektivsom framhallits for att
forklara framgang och det dr det godaledarskapet och dess betydelse for att eta-
blera en befrimjande organisationskultur. Litteraturen som beskriver hur che-
fer dr och inte minst hur de bor vara dr som bekant mycket omfattande och fylld
av honnoérsord och motstridiga krav. Chefer ska vara modiga och kunna fatta
svara beslut, de ska omges av en engagerad ledningsgrupp men inte styras av sin
ledningsgrupp, de ska vara strategiska, se och framhalla medarbetarna men inte
vilket dr viktigt att poangtera vara kontrollerande. Parallellt med strukturer och
styrmodeller av skilda slag 4r ocksa ledarskapet och dess betydelse for att byg-
ga en kultur inom organisationen som stédjer verksamhetsutveckling viktigt.
Det ir cheferna som utvecklar och etablerar kulturen. En utgangspunkt ar hir
inte sillan synsittet att kultur dr 6verordnat struktur, uttrycket myntat av Peter
Drucker ar som bekant och som tidigare nimnts att "kultur éter strategi till
frukost”. Ett uttalande som har blivit en sanning, men som maste problemati-
seras utifrin omstindigheten att verksamhetsutveckling sker i spanningsfaltet
mellan strategi, struktur och aktér och mellan formella och informella insti-
tutioner. Det kanske dr formitet av mig att ifrdgasitta gurun, men det 4r en
felaktig forestillning att nagot ir Sverordnat det andra (se Bjork 2023 for ett
intressant resonemang om kultur och struktur).
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Ett konstaterande ér att det uppenbart finns en bendgenhet bland anvindar-
na anamma det som &r nytt, kanske alltfér naivt och okritiskt. Kritik ska séledes
inte enbart riktas mot de som sprider idéer, mer eller mindre limpliga for den
organisation som det giller, utan dven mot anvindaren som inte klarar eller vill
halla emot implementering av de tilltalande l6sningar som erbjuds.
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Kapitel 7 Nutid - New Public
Management och Tillitsbaserad

styrning och ledning

I detta kapitel behandlas NPM och Tillitsbaserad styrning och ledning. Jag
beskriver oversiktligt inneborden av NPM och dérefter kritiken mot NPM,
som kan sdgas ha utgjort grunden for lanseringen av konceptet Tillitsbaserad
styrning och ledning. Nasta del 4r innebérden av Tillitsbaserad styrning och
ledning. En problematisering sker av styrformen, eller férhallningssittet som
tillskyndare foredrar att bendmna tillitsbaserad styrning, dels avseende imple-
mentering, dels kopplat till konsekvenser av modeller dir styrning forefaller
ha utévats i allt for lig grad. En viktig deklaration 4r dock har inledningsvis att
betydelsen av tillit inom organisation vertikalt och horisontellt ar en sjilvklar
egenskap for att en organisation ska fungera vil. Problematiseringen ror frimst
idén att styra med tillit och bortse frin betydelsen i tid och rum av dialog och
uppfoljning och risker med en for langtgiende frikoppling.

7.1 Inneborden av New Public Management

Under de senaste decennierna har styr- och ledningsfilosofier av skilda slag,
trots att de bygger pa viasensskilda logiker och grundliggande ideal, samlats un-
der den gemensamma bendmningen NPM - New Public Management - och
kommit att kritiseras hart som ett kollektiv. Foreteelsen, som beskrivits tidiga-
re i boken, mal- och resultatstyrning kan sigas vara en grundbult i NPM. Da
handlar det om att minska detaljstyrningen och 6verlimna till utforarna och
verksamheten att bestimma hur. Men &dven balanserad styrning, processtyr-
ning och lean-management har betraktats som NPM-tillimpningar trots att
de bygger pa en helt annan logik 4n mal- och resultatstyrning. Bendimningen
NPM myntades for 6vrigt redan 1991 av statsvetaren Christopher Hood i en
vetenskaplig artikel dir Hood sammanfattande tendenser i styrning och led-
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ning av offentliga organisationer under 1980-talet. Hoods beskrivning tar fasta
pa intentionen att genom ansvarsutkrivande baserat pA mitning av resultat 6ka
den offentliga verksamhetens effektivitet. Hoods beskrivning innefattar ocksa
beskrivningen och bedémningen att management inom offentliga organisatio-
ner liknar hur den ut6vas i privata fretag.

Det forekommer sedan 1991 en mingd olika beskrivningar av innebérd-
en av NPM och vilka delar som innefattas och naturligtvis finns rétterna fran
Hoods beskrivning med. En rimlig ssmmanfattning 4r foljande. Jag tilliter mig
att vara 6vergripande.

« Det handlar om administrativa reformer som hiamtat sin idé fran det privata
néringslivet och hur marknadsbaserade organisationer styrs och leds. Fokus
ir pd mal och resultat. Vidare 4r uppf6ljning och ansvarsutkrivande centralt.

« Mer genomgripande utvirderingar ir ocksa en del av styrformen som ett led
i ansvarsutkravande och kopplat till NPM har resonemang forts om huruvi-
da utvirderingssamhillet har tagit 6ver. Mitning och kontroll uppfattas vara
centrala egenskaper.

« Ett annat perspektiv r att NPM 4r ideologiskt betingat och handlar om att
verksamheter utférda av offentliga organisationer maste konkurrensutsittas.
Finansieringen kan vara offentlig, men verksamheten ska utféras av den or-
ganisation som klarar att gora det bést. For att sikra att sa sker krévs kon-
kurrens mellan utforararna. Konkurrensutsittning av verksamheten utifran
en marknadsliberal forestillningsram ar ett sitt att beskriva inneb6rden av
NPM.

« En ansats och beskrivning tar fasta pa verksamhetens kostnader. Styrmo-
dellen handlar om att anvinda tillgangliga resurser vil och att 6ka kostnads-
effektiviteten. Detta sitt att beskriva skulle kunna relateras till de idéer och
tankar som i4r knutna till fenomenet processtyrning och ideal sasom Lean
production och Lean management. Traditionell kontroll av produktionen
och dirigenom styrning av verksamheter och professioner ar saledes ett in-
slag.

« Ett ytterligare perspektiv handlar om ledarskap dér formégan att vara chef
och ledare har framhallits pa bekostnad av chefernas verksamhetskompe-
tens och vikten av stor fortrogenhet med den verksamhet som ska ledas och
styras.

« Det nya ledarskapet innebér ocksé att idealet om att i alla situationer folja
formella regler och anvisningar har forsvagats till forméan fér mod att utmana

75



Kapitel 7 Nutid - New Public Management och Tillitsbaserad styrning och ledning

och situationsanpassa. En formulering, som sikert skulle vara vildigt fraim-
mande for chefer i offentlig sektor tillbaka i tiden, som ofta anvinds ar att det
ska vara tillatet att gora fel.

« Den nya styrningen med fokus pad maél, maluppfyllelse och resultat fordrar
ocksa andra typer av chefer. Det avspeglas i benimningar pa anstéllningar;
kanslichefer blev kommundirektorer eller forvaltningsdirektérer, intenden-
ter blev administrativa chefer, dratselkamrerare eller rantmastare blev eko-
nomidirektorer och personalkamrerare blev HR-chefer, som vilket privat-
rattsligt foretag som helst.

NPM ir ett synnerligen brett begrepp och innebérden dr mangfaldig. I ett
6vergripande och ideologiskt praglat perspektiv forknippas styrmodellen med
affarsmissighet och konkurrens mellan utforare. Offentliga organisationer ska
agera sasom de verkade pa en fri och 6ppen marknad. De ska vara kostnadsef-
fektiva men ocksa verka for att 6ka sina intikter. Affirsmassighet och som en
del av det fokus pa vad som astadkoms, resultatet, ersatte hierarki och planering
som grund och ideal for organisering och styrning av verksamheten. Ett pape-
kande &r att inférande av NPM i meningen fokus pa mal och resultat skedde
med goda intentioner att dstadkomma verksamhetsutveckling och 6kad resurs-
effektivitet.

7.2 Kritik

Med utgangspunkten att NPM kan vara lite vad som helst har férhallningssittet
eller modellen i samhillsdebatten blivit beskylld for att vara orsaken till det
mesta som uppfattas som problematiskt med och inom offentlig verksamhet.
Tillganglighetsproblem i viarden, omfattningen av obehoriga elever som lam-
nar grundskolan och antalet obehoriga larare i skolan, kvalitetsbrister och un-
derbemanning i dldreomsorgen, eftersatt underhall av vigar och infrastruktur,
for hoga avgifter for utnyttjande av idrottsanldggningar, otillbérlig styrning av
kultur och konstnirlig verksamhet, mangas ointresse f6r politiskt engagemang
och mycket mera, allt hinger samman med otyget NPM.

Som ett konkret exempel pd vad NPM kan leda till och som &r talande
for att kritiken ar nyansrik eller kanske snarare helt onyanserad, och som har
framhallits i debatten 4r att Karolinska Institutets rekrytering av stjarnkirurgen
Paolo Macchiarini var ett resultat av NPM. Drivkraften for universitetet var att
visa konkurrenskraft, vara attraktiv for kliniskt verksamma och f6r forskare och
hamna hégt upp pa internationella rankinglistor. Detta drev fram en rekryte-
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ring med skygglapparna pa och dér nagon rejil analys eller kritisk granskning
inte gjordes av vederbérandes faktiska kompetens, meriter, egenskaper och
bakgrund. Det gillde att knyta en varldsstjarna till sig och ytterst ar orsaken
styrfilosofin och modellen NPM! Det var en grov felrekrytering, men den hade
nog inte med NPM att gora utan mer om bristfilliga rutiner vid anstallningar
och méjligheten f6r minga att sola sig i glansen. Fenomenet starstruck (beta-
gen av en kindis) har vil funnits i alla tider och fatt minniskor att bortse fran
fakta och fatta felaktiga beslut. Eller varfor inte “offer f6r grupptinkande”.

Kritiken mot sjidlva modellen och dess tillimpning, inte dess 6vergripande
samhilleliga konsekvenser, har huvudsakligen handlat om férekomsten av ett
alltfor omfattande mitande av verksamhetens prestationer och kvalitet. I pla-
neringen upprittas mal f6r verksamheten pé olika nivier som sedan f6ljs upp
16pande och efter arets slut. Over tid har allt fler mal tillférts och rapportering-
en har uppfattats som alltmer betungande. Kritiken har ocksa handlat om att
malen upprittas pa distans fran verksamheten och uppfattas inte vara relevanta
for verksamheten och av verksamhetsansvariga och medarbetare. Det klassiska
fenomenet icke-styrning infinner sig eller 4nnu virre felstyrning. Det senare
har illustrerats med medarbetare som jagar “"pinnar” istillet for att verka for en
fungerande verksamhet ur ett medborgar- och brukarperspektiv.

Ett intressant fenomen &r dock, vilket patalades av en ledande regionpoliti-
ker i ett samtal om styrmodellers kvalitet (se Brorstrém och Lagstrom, 2023),
att forekomsten av manga partier i beslutande forsamlingar innebir att 6nske-
mal kommer fran ménga olika hall om vad som borde mitas fér att styra och
kontrollera verksamheten. Det ir i den breda demokratiska processen som be-
hov av ytterligare matt och fler matningar uppstar. Mithysterin 4r siledes inte
alltid en f6ljd av krav fran de politiska och administrativa ledningarna. Utévan-
de av demokrati i en virld av politisk méangfald och oklara majoritetsférhallan-
den ar saledes ocksé en del av "problemet”.

Kritiken mot NPM har 4ven handlat om att medarbetarnas och de profes-
sionellas kunskaper och erfarenheter och omdéme inte tagits tillvara. Fokus pa
mitning och matt pd distans har dominerat pa bekostnad av verksamhetsut-
veckling driven av professioner och verksamhetsansvariga.
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7.3 Inneborden av tillit och Tillitsbaserad styrning och ledning

Tillit

Innan foreteelsen Tillitsbaserad styrning och ledning behandlas finns det an-
ledning att kort kommentera fenomenet tillit som sadant och peka pa betydel-
sen av tillit for en gynnsam verksamhetsutveckling. Tillit kan betraktas som
en informell institution; en foreteelse inom en organisation eller ett samhille
som har institutionaliserats, som har blivit praxis och ett for givet taget forhall-
ningssitt. Klassiska och banbrytande samhillsvetenskapliga studier (se till ex-
empel North och Ostrom som tidigare har referats i boken) visar att tillitsfulla
forhallanden aktorer emellan, horisontellt och vertikalt, innebar att osikerhet
reduceras, forutsidgbarheten okar, vilket ger en stabil och trygg inramning for
samhillets eller organisationens aktorer. Tillit befraimjar ett effektivt resursut-
nyttjande i det att kostnader for att genomfora transaktioner minskar. Kompli-
cerade avtal behéver inte férhandlas fram och formaliseras utan transaktioner
kan baseras p4 att aktorerna litar pa varandras avsikter, kapacitet och kompe-
tens. Tillit befrimjar ocksa kostnadseffektivitet genom minskade organisa-
tionskostnader, det vill resursinsatser for att planera, vervaka och f6lja upp
verksamhetens genomforande (se ocksa Khalil, 1994 for en dversiktlig beskriv-
ning av begreppen).

Tillit innebr att osakerhet reduceras och befrimjar stabilitet och kontinui-
tet, men dven forandring; aktorerna litar p& varandra och till att forandringens
avsikter dr goda och gynnsamma for organisationen i dess helhet. Tillit stodjer
dirfor konstruktiv férindring av verksamhet och organisation (se Brorstrdm
och Siverbo, 2008). Organisatoriska egenskaper som stodjer uppbyggnad av
tillit, ar samarbete och 6msesidighet, dir det med det senare avses att vid beslut
och handlingar beaktas alltid konsekvenserna for andra aktérer. De organisa-
toriska egenskaperna samarbete och 6msesidighet blir samtidigt en effekt av
okad tillit inom organisationen. En aspekt dr ocksa att det finns tillit till varan-
dra avseende kompetens att bedriva en verksamhet eller genomféra en forind-
ring. Det ér en sak att intentionerna ar goda utifran ett helhetsperspektiv, en
annan att formdgan finns. Denna i sin tur méste vara faktisk och érligt redovisad
av aktorerna (se fér resonemang tillitens bestindsdelar Hawley, 2012).

En egenskap for tillit 4r att den inte 4r ndgon knapp resurs. Det handlar inte
heller om att ver tid uppni hégre kompetens (se Hirschman 2013). Detta
innebdr att tillit for varandra kan stirkas utan nagon bortre grins, vilket dock
leder till risk for fornojsamhet och att forandringsobenigenhet infinner sig.
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Organisationen 4r som en enda stor lycklig familj sa varfér dndra nigot. Ett
papekande ar ocksa att tillit inte gar att beordra. Den vixer fram i vertikala och
horisontella méten och kan inte bestimmas uppifrin (se Alexius, 2017, som
for ett viktigt resonemang om styrning och tillit). Tillit &r ocksa skort. En van-
ligt férekommande kommentar och formulering ar att det tar tid att bygga upp
tillit, men den gar snabbt att rasera. Méanga féllor lurar i vassen och en felaktig
hantering av ett drende eller relation kan skada tilliten aktorer emellan.

Sammantaget tydliggors med detta inledande avsnitt betydelsen av tillit for
en organisations effektivitet i bred bemarkelse och for en gynnsam langsiktig
utveckling av verksamheten.

Tillitsbaserad styrning och ledning

I mitten av 2010-talet lanserades i Sverige ett nytt ideal som skulle ersitta
den for verksamheten skadliga styrfilosofin och de skadliga styrprinciperna
inom NPM. Nu skulle NPM utrangeras och styrningen och ledningen i stillet
baseras pa tillit. Styrning och ledning ska bygga mindre pa mitning och kon-
troll och mer pa att visa tillit till ansvariga och medarbetare pa olika organi-
satoriska nivéer. I regeringens budgetproposition for 2016 (prop 2015/16:1)
och ett halvar senare i en promemoria framtagen inom Regeringskansliet och
stalld till Statskontoret (Finansdepartementet, 2016) framhalls att den statliga
styrningen ska utvecklas i en riktning som innebr att verksamhetsnara kunska-
per, medarbetarnas erfarenheter och yrkesetik ska bli mer vigledande an idag.
Det talades om att lata professionerna vara professioner, det vill siga utéva sin
verksamhet utan onddiga storningar fran klafingriga chefer och fran foretrada-
re for det politiska systemet. Detaljstyrningen, sasom det uppfattas, ska mins-
ka till forméan for en mer strategisk styrning som kannetecknas av tillit. Det
framhalls att uppdraget till Statskontoret syftar till att utveckla och effektivisera
den offentliga férvaltningen med tillit som grund och minskad detaljstyrning.
Styrningen ska vara strategisk, lingsiktig, verksamhetsanpassad och utga fran
ett helhetsperspektiv.

En rad olika initiativ har sedermera tagits, alltifran tillsattande av en tillits-
delegation med uppgift att stodja genomforande av Tillitsbaserad styrning och
ledning och att sprida kunskap om hur statliga myndigheter kan utveckla en
mer tillitsbaserad styrning i sina egna verksamheter till enskilda regioners och
kommuners arbete med att reformera styrningen och arbeta mera tillitsbaserat.
I den sa kallade Tillitsdelegationens betinkande 2019 anges att tillitsbaserad
styrning baseras pa sju principer. Dessa ir tillit (sic), medborgarfokus, helhets-
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syn, handlingsutrymme, stdd, kunskap och éppenhet (SOU 2019:43). Viktiga
virden och principer for olika tinkbara former for styrning av och inom en
organisation, det vill siga inte alls sdrskilt originellt. Vilférpackade reformer
ar problematiska, men dnnu virre kanske koncept som innehaller alla tinkbara
honnorsord samtidigt och dar budskapet darfér blir urvattnat och innehalls-
16st. Och varfor ér tillit en princip som é4r en del av tillit?

Utifran de grundliggande idealen och virdena framf6rs ocksa en antal re-
servationer. Har podngteras bland annat att tillitsbaserad styrning inte innebér
fritt valt arbete, att tillit ar ett ansvar for alla och att Tillitsbaserad styrning och
ledning innefattar fortsatt kontroll men att denna ska vara mer kvalitativ och
bygga pa dialog mellan ledning och medarbetare. Kritiker av Tillitsbaserad
styrning och ledning har papekat i sammanhanget att ju fler egenskaper som
knyts till fenomenet och ju fler reservationer och tilligg som redovisas i forhal-
lande grundkonceptet desto oklarare blir det vad tillitsbaserad styrning egent-
ligen dr for ndgot. Begreppet och resonemanget har passat bra att anvinda i den
politiska retoriken och ar naturligtvis ocksa ett vilkommet tillskott for konsul-
ter, utbildningsanordnare och en och annan normativ organisationsforskare,
men sedan d&?

7.4 Fyra illustrationer av en svarhanterlig verklighet

Inledning

I detta avsnitt redovisas fyra illustrationer som var och en pa sitt vis problemati-
serar fenomenet styrning och dér en barande grundliggande idé 4r att styrning-
en ska vara eller borde vara tillitsbaserad. Illustrationerna handlar om;

« Implementering av en styrmodell dar utgingspunkten frin regeringen ar att
modellen ska bygga pa 6kad tillit till utforaren.

« Betydelsen av en langtgidende decentralisering for att mota kriser, men dven
hur en sddan styrning kan skapa svérigheter att koordinera och méta sarskil-
da problematiska situationer. I vissa fall ar lagre grad av decentralisering och
mer detaljstyrning och kontroll ett battre val.

« Hur en krissituation avslgjar brister i tilliten vertikalt i samhaillsorganisatio-
nen samtidigt som tillit utgér en idémassig utgingspunkt for styrning inom
den samlade offentliga forvaltningen. Var tog tilliten vigen eller kanske har
det aldrig funnits ndgon.
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« Hur en langtgdende tillit till att en verksamhet gor ritt for sig inom tilldelade
ramar kan skapa misstroende och innebira forsvagad legitimitet for verk-
samheten.

De fyra illustrationerna 4r av varierande omfattning i den kommande redovis-
ningen. Mest omfattande i min redovisning 4r den forsta punkten helt enkelt
eftersom den kriver en mer utforlig beskrivning for att problematiken och
budskapet ska bli tydligt. Den illustrerar ocksé med all 6nskvird tydlighet att
tillit inte kan beordras fram. Illustrationerna och redovisningen ér emellertid
inte enbart en problematisering av Tillitsbaserad ledning och styrning utan
kan ocksa lisas mer generellt som beskrivningar av styrproblem och relationen
mellan nivaer inom olika typer av samhillsorganisationer.

Fran idé till handling - vid genomférande tar det tvarstopp

Idén om tillimpning av en mer tillitsbaserad styrning inspirerade aktorer inom
sektorn hogre utbildning och forskning och utgjorde i mitten av 2010-talet en
idémassig utgangspunkt for forslag till férandringar av styrningen av universitet
och hégskolor. De uppfattningar som fanns inom ledningarna vid universitet
och hégskolor om styrning och resursférdelning dokumenterades i en rapport,
publicerad av Sveriges universitets- och hogskoleférbund (SUHF), genom in-
tervjuer och méten med ett stort antal rektorer (se Brorstrom och Gronfeldt,
2017). Uppfattningarna innebar konkretiseringar av idén om tillitsbaserad
styrning inom hégre utbildning och forskning. Allt i syfte att stirka lirositenas
autonomi och radighet 6ver resurser till gagn for kvaliteten pd utbildning och
forskning. Centrala delar i en sddan reformerad styrning skulle eller borde en-
ligt en stor majoritet av rektorerna vara f6ljande;

« Dialogen mellan regeringen och lirositena maste utvecklas. En dkta dialog
ska ersitta dagens bristfilliga ensidiga "dialog”. Lirositets utvecklingsbehov
och strategier ska vara i fokus och ordentligt med utrymme ska ges till att
diskutera lirositets styrkor och profiler till grund for sirskilda satsningar. De
dkta dialogerna ska vara underlag for lingsiktiga 6verenskommelser mellan
regeringen och larositet. Langsiktighet skapar stabilitet och forutsigbarhet
och innebar majligheter till forbittrat strategiarbete inom larositena.

« Ett mycket konkret uttryck for tillit till larositena ar att anslaget till utbild-
ning och forskning ska ges som ett samlat anslag. Larositena ska dga fragan
om f6rdelning mellan utbildning och forskning, vilket kan mojliggora sar-
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skilda satsningar pa utbildning eller forskning under sirskilda omstindighet-
er eller under vissa perioder.

« Utbildningsdelen i det samlade anslaget ska uteslutande baseras pa antalet
studenter och inte alls pa vad studenterna presterar, vilket helt eliminerar
risken for kvalitetsbrister som foljd av behovet av god genomstrémning.

« Basanslaget till forskning maste oka kraftigt i forhéllande till de medel som
fordelas via forskningsfinansiirer for att minska ryckigheten och mojliggora
langsiktiga satsningar inom larositena.

Ungefar samtidigt som SUHF-rapporten publicerades utfirdade regeringen di-
rektiv till en ny utredning om styrning och resurstilldelning inom hégre utbild-
ning (Dir 2017:46). I och med starten av utredningen som kom att benimnas
STRUTEN pabérjades ett arbete dir de idéer och mer eller mindre konkreta
forslag som florerat om utvecklad styrning och forindrade former for resur-
stilldelning ytterligare fortydligades. Nar utredningen bérjade redovisa tentati-
va forslag handlade det inte lingre om inspirerande och spannande tankar om
férindring utan om att saker och ting som foreslas kan komma att beslutas,
genomforas och bli verklighet. Dirmed startar ocksa problematiseringen av
moijliga férindringar pa allvar.

Titeln pa slutbetinkandet, det vill siga STRUTEN, ar "En lingsiktig, sam-
ordnad och dialogbaserad styrning av hégskolan” (SOU 2019:6). Avsikten ar
inte hir att systematiskt ga igenom inligg, inspel och remissvar utan att peka pa
nagra vanligt férekommande invindningar som har redovisats mot grundbul-
tarna i en tidnkt ny tillitsbaserad styr- och resurstilldelningsmodell. Redovis-
ningen ir utan rangordning, det vill siga inget dr mer frekvent férekommande
eller mer viktigt 4n nagot annat.

« Det finns en oro inom larositesledningar for att en utvecklad myndighets-
dialog dir lirositets profilering ska vara i fokus inte alls kommer att stédja
larositets strategiska utveckling utan tvirtom kommer att begrinsa liro-
sdtena genom att ytterligare palagor frin regeringen ar resultatet av dialogen.

« Det finns en oro bland ldrare och forskare inom lirositena for att larosites-
ledningarna far for stort inflytande 6ver verksamhetens inriktning och ut-
veckling om 6verenskommelser pa ledningsnivé triffas med regeringen om
sdrskilda satsningar.

« Ett samlat anslag kan negativt paverka mojligheterna for larositena att kon-
kurrera pa lika villkor. Stora och resursrika lirositen far med ett samlat anslag
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dnnu storre majligheter att gora satsningar som kan innebéra att attraktiva
utbildningsomréden eller forskningsprofiler pa mindre lirositen blir utkon-
kurrerade.

« Ett samlat anslag okar flexibiliteten for lirositet men risken ar kvalitetsfor-
samringar inom utbildning eller forskning beroende pé vad ledningarna pri-
oriterar inom ramen f6r den nya friheten.

« En minskad andel prestationsersittning innebr risk f6r kvalitetsforsamring.
Viljan att stodja den enskilde studenten att klara sérskilt svira moment for-
svagas. Incitamentet att verka for god genomstromning forsvinner och dari-
genom uppstar produktivitetsforluster

o Lirositesledningarna klarar inte att férdela 6kade basanslag sa att kvalitet
och resurseffektivitet uppritthalls. Det ar bittre att ldrositena konkurrerar
om medel och forskningsfinansidrerna prioriterar.

De redovisade invindningarna mot forslagen, som alla ar vanligt forekomman-
de, har sin grund i sdrintressen och inte i omtanke om ldrositets verksamhet i
sin helhet. Férandringar som foreslas ifragasitts eftersom de riskerar att drabba
den verksamhetsgren dir vederborande har sin huvudsakliga girning. En oro
finns ocksa for att forandringar som innebar 6kad autonomi for larositet som
sadant innebar begransningar for aktorer inom larositet. Risken ér att makt-
fullkomliga rektorer tecknar avtal med regeringen om satsningar pa utbildning
eller forskning som inte ér kollegialt férankrade. Externa aktorer, och sarskilt
foretradare for niringslivet, har tydligt framhallit risken med en modell utan
prestationsersittning och ekonomiska incitament. Det kommer innebéra for-
simrad produktivitet, det vill sdga en 6kad kostnad per student och darigenom
negativa konsekvenser for skattebetalarna.

Sedan utredningen “En langsiktig, samordnad och dialogbaserad styrning
avhogskolan” 6verlimnades i februari 2019 har fyra budgetpropositioner lagts,
for 2020, 2021, 2022 och 2023, och en forskningsproposition fér perioden
2021-2024. Foljande ar observationerna. Nagot samlat anslag till utbildning
och forskning har det inte blivit. Regeringen har valt att helt forbiga det forsla-
get. Nagon forindring av ersittningsmodellen till utbildning har det inte blivit,
det ir fortfarande samma finansieringsandelar avseende helarsstudenter res-
pektive helarsprestationer som tidigare och anslagen till forskningsfinansiarer-
na 6kar mer dn basanslaget till larosdtena. Nagra langsiktiga 6verenskommelser
har det inte heller blivit. Det enda i forhallande till de fyra punkterna ovan dar
regeringen dnda har reagerat avser myndighetsdialogen. Har vill regeringen att
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en fordjupad dialog ska utvecklas kring lirositenas specifika forutsittningar.
Dessvirre ur lirositenas perspektiv och utifran hur det ursprungligen var tankt
och sagt forefaller den utvecklade dialogen, i alla fall saisom den tillimpats un-
der 2021 och 2022, handla om att regeringen ska anpassa sina krav pa laro-
sdtena utifran ldrositenas unika forutsittningar och inte om att direkt stodja
larositena att utveckla sina egna styrkeomraden.

Tillit i kris

En samlad bedémning fran ett utvirderingsprogram som syftade till att finga
kommunernas hantering av coronapandemin visar att den lokala nivan har
hanterat konsekvenserna av pandemin vil (se till exempel Brorstrom och Lof-
strém, 2021). Decentralisering, robusta organisationsstrukturer och stor tillit
i krisarbetet till lokala chefers och medarbetares formaga forklarar att konse-
kvenserna av pandemin kunnat hanteras pa ett tillfredsstallande sitt. Gemen-
samt for de studerade kommunerna ar ocksa att samarbetet inom respektive
organisation har stirkts, dels inom den enskilda forvaltningen eller enheten,
dels mellan férvaltningar, en 6msesidighet har funnits vid beslut och handling,
Tilliten har ocksé provats i skarpt lige mellan politik och forvaltning dar for-
valtningen har tagit ett stort ansvar samtidigt som politiken accepterat och nojt
sig med att halla sig informerad om utveckling och tillstind.

Aktorer och relationer har bestitt provet och ett helhetsperspektiv pa
kommunernas verksamhet har kunnat anliggas vid hanteringen av pande-
min. Manga beskrivningar fran aktorer 4r pa detta tema och sammanfattande
bedomningar vid utvirderingarna bekriftar férekomsten och betydelsen av
samarbete och helhetsperspektiv. Samarbetet 6ver organisatoriska granser har
utvecklats &ver tid och bland annat inneburit att kunskaperna om varandras
verksamheter Gkat. Det redovisade innebir inte att problem inte funnits, att
saker och ting inte hade kunnat gjorts annorlunda och bittre, men den lokala
nivan har visat stor forméga i en synnerligen svar situation och graden av tillit
har 6kat 6ver tid, men, vilket ar ett viktigt papekande utan att ndgon specifik
reform genomforts eller att tillit beordrats.

Men undantag fanns. Inom ildreomsorgen problematiserades bristen pa
styrning och ledning och en avsaknad av det som benidmns det nira ledarska-
pet. Verksamheterna hade varit i hog grad sjilvstyrande bland annat som f6ljd
av for stora medarbetarspann for mellancheferna och svarigheter uppstod att
snabbt kraftsamla for att méta konsekvenserna av pandemin. Decentralisering
och fortroende for eller kanske snarare forhoppningar om att verksamheten
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skulle kunna hantera akuta problem med de personella och ekonomiska férut-
sattningar som gillde visade sig inte stimma. En starkare styrning med tydliga-
re regler och rutiner for verksamhetens utférande hade sannolikt pi manga hall
varit synnerligen dndamalsenlig. Det handlar alltsd inte om mer av tillit utan
om att tillse att standardiserade regler och riktlinjer f6ljs och att styrning utévas
av chefer nira verksamheten.

Tillit vertikalt

Gemensamt for de studerade organisationerna, regionen och kommunerna,
ut6ver att de mott pandemin med tillit till varandra och forlitat sig pa befint-
liga robusta decentraliserade organisationsstrukturer, ar en omfattande kritik
av hur andra aktorer har hanterat konsekvenserna av coronapandemin och dir-
igenom forsvarat hanteringen. Inte minst ar det da aktorer pa statlig niva vars
agerande eller brist pd agerande som ifragasitts. Kritiken mot myndigheter och
nationella aktorer eller bristen pa agerande dr av varierande styrka i de olika
genomforda utvirderingsstudierna men genomgiende och sammantaget dr
kritiken omfattande, allvarlig och skarp och i flera fall inte nadig. Exempel pa
utsagor ar;

« Inspektionen for vérd och omsorg (IVO) uppfattas sakna kompetens for att
bedoma dldreomsorgens kvalitet. Handldggarna och inspektorerna vet inte
vad dldreomsorg och sirskilt boende ar framfors det vid intervjuer. Till det-
ta kommer den anmirkningsvirda uppfattningen fran en intervjuperson att
de genomforda inspektionerna av sirskilda boenden mitt under pagiende
pandemi var en méjlighet f6r IVO att profilera myndigheten och sin verk-
samhet!

« Folkhilsomyndigheten (FHM) och Arbetsmiljéverket (AMV) har varit, pa-
pekas det, oformdgna att samordna och samarbeta och utfirda gemensam-
ma rekommendationer som skapar tydlighet for kommuner och regioner i
vad de har att ritta sig efter vad giller till exempel anvindning av skyddsut-
rustning. Istéllet for att organisera sig for kris och stodja kommuners och
regioners krisarbete har myndigheterna uppritthallit sina respektive stup-
rorsorganisationer och granserna sinsemellan.

« Socialstyrelsen samlar in en mangd uppgifter om utveckling och tillstand
inom hilso- och sjukvarden och vird och omsorg, men klarar inte enligt
redovisade beskrivningar att aterkoppla information till regioner och kom-
muner pa ett tillfredsstillande sitt. Detta dr grunden for ett uttalande frin
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en intervjuperson att myndigheten under hanteringen av pandemin har varit
mer storande dn stodjande.

« Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) anses av manga inte
forsta sig pa vad regioner och kommuner behéver ha for stod i sitt kris- och
beredskapsarbete. Myndigheten uppfattas ocksa, vilket kanske forklaras av
det forra, ha varit alltfér passiv, ja nirmast osynlig under pandemin.

« Regeringen anses av intervjupersoner helt ha dansat efter FHM:s pipa och
beslutat och agerat efter FHM:s bedomningar och stillningstaganden. Den
har inte lyssnat till MSB:s resonemang om vikten av lingsiktighet. Kanske
forklaras detta av att MSB dven varit passiv i samspelet mellan myndigheter-
na och darfor inte natt fram till regeringen med sina budskap.

« Ennotering dr ocksd den kritik som framfors av foretridare for Sveriges kom-
muner och regioner (SKR) mot Regeringskansliet i en intervju som genom-
fordes vid utvirderingen av Vastra Gotalandsregionens hantering av pande-
min. Foretradare for SKR var synnerligen kritiska till departementens och da
sarskilt socialdepartementets brist pa lyhordhet och bristfilliga aterkoppling
pa forslag och synpunkter fran SKR.

Slutsatsen av ovanstiende redovisning ar att myndigheter och departement
uppenbarligen har en hemlixa att gora for att klara ut relevansen i den kritik
som framférs och som kommer frin manga olika hall inom kommunerna
och regionen. En grundlig genomgang borde kunna féranleda f6rindring och
forbattring dven om det naturligtvis &r sa att det finns olika uppfattningar om
vad som ir ritt eller fel. Aven om kritiken mot myndigheternas agerande eller
brist pa agerande kan vara uttryckta i affekt under en pagiende pandemi och
i sak inte dr berittigad pa alla punkter, sa ir situationen sett till den samlade
offentliga forvaltningsorganisationen emellertid lika allvarlig. Kritiken pekar
pa ett utpriglat misstroende mellan nivéerna och att allvarliga hinder finns f6r
en fungerande organisatorisk samordning och ett fungerande samarbete akto-
rer emellan. Det som visar sig i kris finns dven i vardagen och ar besvirande
omstindigheter for kvalitet och effektivitet. Och allt detta utspelar sig under
proklamationen att styrningen och ledningen av den offentliga sektorn ska vara
tillitsbaserad.

For mycket av det goda

Ett universitet inforde for bestimning av resurser till sitt universitetsbibliotek
en modell dir biblioteket erholl en given procentsats av universitetets totala
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kostnader. Nar modellen inférdes var syftet dels att visa biblioteket och dess
ledning tillit att anvinda tilldelade medel till bibliotekets olika uppdrag utifran
egna prioriteringar och beslut, dels att férenkla budgetprocessen genom att
undvika moten och utdragna férhandlingar om resurstilldelningen. Resultatet
av tidigare budgetprocesser var att tilldelningen alltid hamnade runt 3,7 pro-
cent av universitetets totala budgeterade kostnader s varfér inte helt enkelt an-
vinda den procentsatsen som grund for tilldelningen, vilket da samtidigt skulle
innebira en lingtgdende decentralisering av beslut och ansvar till biblioteket.
Modellen har tillimpats under snart en tioarsperiod och 6ver tid har modellen
kommit att bli alltmer ifragasatt. En av orsakerna utifran bibliotekets perspektiv
dr att procentsatsen har justerats ned, vilket innebar utan nirmare motivering
en 6kad ekonomisk press pa biblioteket.

Berikningsunderlaget ar inte heller stabilt 6ver tiden, vilket skapar osik-
ra planeringsférutsittningar. Biblioteket har lingtgdende mandat och har gi-
vits ett stort fortroende men med konsekvens att verksamheten kan komma
krympas successivt utan att nagra argument redovisas till varfor. Klassisk bud-
getteori (se Wildavsky 1975) visar att det ir riskabelt for en agent att inte fa
argumentera for sin verksamhet helt enkelt eftersom det édr enklare for prin-
cipalen att siga nej om den inte kdnner verksamheten och konsekvenserna av
resursminskningen. Det du inte vet har du inte ont av.

Den andra orsaken till att modellen ifragasatts och den fraimsta anledningen
till att modellens vara eller icke vara behovde utredas var att finansidrerna, det
vill siga fakulteterna fran vilka medel fordes, uppfattade en stor otillfredsstal-
lelse med att inte informeras om hur medlen ska anvindas. Ett slags uppfattning
spreds om att biblioteket var resursrikt och ett uttryckssitt var att biblioteket
genom tillimpningen av den schablonmissiga modellen var immuniserat mot
effektivitetsutveckling. En modell med grundidén att forenkla och ge utrymme
for agenten baserat pa tillit om att resurser anvindes dndamalsenligt har siledes
lett till ett misstroende mot biblioteket. Verksamheten och de olika uppdragen
har inte ifrigasatts men det finns en forestillning om att biblioteket kan dnnu
mer inte minst pa grund av den omstillning som sker fran fysisk hantering av
media till digital och som enligt fakultetsforetridarnas beddmning borde inne-
bara mojligheter till kraftiga besparingar

Summering av illustrationerna - prat, beslut, handling och effekter

Forsoken att reformera styrning och resurstilldelning inom hogre utbildning
och forskning med utgingspunkt fran idéer om tillitsbaserad styrning miss-
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lyckades i grunden. Nir det kom till kritan fanns egentligen inget intresse fran
nagot hall att fordndra, alla var mer eller mindre skeptiska till allt. Fragor som
kan stillas utifrin den utveckling som varit ar varfor regeringen inte litar pa uni-
versitet och hogskolor, varfor ledningarna inom universitet och hogskolor inte
litar pa regeringen, varfor kollegiet inte litar pa sina ledningar och varfér kolle-
gor inte litar pa varandra. Det &r ju dnda tillit som enligt dekret frin regeringen
skulle prigla styrning, organisation och ledning i den framtida statsf6rvaltning-
en, men tillit visade sig inte finnas. I alla fall inte i den utstrickning som de
foreslagna forandringarna i framlagda rapporter och utredningar innebar eller
kravde. Illustrationen beskriver problematiken vid 6vergang fran prat till beslut
och handling och framstiller idén om tillitsbaserad styrning i praktiken som
synnerligen problematisk. Det kravs mod att limna ifrén sig ansvar och mod
att ta emot ansvar. Férandring och ny ansvarsférdelning innefattar risker for
béde principalen och for agenten. Ar forklaringen till uteblivna férindringar av
styrning och resurstilldelning att ingen ar beredd att riskera nagot, det ar bittre
att fortsitta som det dr? Hogre utbildning och forskning praglas ju trots allt i
grund och botten av timligen stort utrymme f6r lirare och forskare att bestim-
ma innehall i verksamheten och metod for genomférande. Eller 4r forklaringen
till att inget hander helt enkelt att det saknas 6msesidig tillit mellan nivaerna re-
gering och lirosite respektive inom larositet mellan ledning och verksamhet?

Den andra illustrationen visar upp en situation dér ledningarna inom kom-
munerna har forlitat sig pd den kompetens som finns, de erfarenheter och de
bedomningar som lokala chefer och medarbetare gér. Det fanns heller inget
alternativ i det lige som uppstod med behov av snabb anpassning. Lokala che-
fer och medarbetare visar sig ocksa vara uppgiften mogen med st6d i en tydlig
organisationsstruktur och erfarenheter av att fatta beslut och agera. Hantering-
en av konsekvenserna av pandemin inom kommuner och regioner har utmarkts
av tillit till varandra, men séiledes inte som konsekvens av implementering av
nagon styrreform utan som f6ljd av att situationen har kravt fokus pa uppgiften
och tillit till varandras forméagor och avsikter. Det har kommit naturligt att ut-
nyttja decentraliseringens grundliggande egenskaper att ge utrymme f6r lokala
enheter och aktérer att vilja medel for att uppna resultat. Undantag finns dock
dir den verksamhetsnira styrningen fallerade och kapacitet och férmaga sak-
nades att snabbt anpassa verksamheten till nya forutsittningar. Tilliten var for
stor i en situation med brist pa personella och ekonomiska resurser.

Ingen kan pastd, dessvirre, att tillit har priglat relationerna mellan nivaerna
inom den samlade offentliga férvaltningen vilket den tredje illustrationen visar.
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Hir har varit ett stundtals pinsamt hinvisande till varandras bristande f6rmaga.
Jag formodar att ett samarbete priglat av tillit och 6msesidighet dven forvintas
gilla mellan nivaerna i den radande flernividemokratin och flernivastyrningen
inom ramen for tillitsreformen? Men s &r allts inte fallet. Det var val knap-
past det som regeringen hade tinkt sig nir den offentliga forvaltningen skulle
priglas av 6kad tillit. Innebar det beskrivna att tillitsreformen som lanserades
och regeringens uppdrag till Statskontoret 2016 helt enkelt kan betraktas som
ett misslyckande? Vilken tolkning gér anhédngarna av tillitsreformen av den up-
penbara bristen pa tillit till varandra? En slutsats ar att det helt enkelt inte gar
att besluta om att tillit ska gilla, om det finns tillit sa uppstar den av helt andra
orsaker. I det hir fallet saknades grundliggande f6rutsittningar.

Den fjirde illustrationen beskriver fenomenet att ett lingtgiende fortroen-
de att handskas med tilldelade medel utan tydliga krav pa 4terkoppling leder till
misstroende. Finansidrerna accepterar inte i det langa loppet en situation dar
sambandet mellan prestation och tillgang till resurser inte framgar tydligt och
inte utreds och manglas i budgetprocesser och bokslutsdialoger. Det utveck-
las i en sadan situation forestillningar om att organisationen inte behover dgna
sig at effektivitetsutveckling och inte behover prioritera. Legitimiteten som édr
grunden for langsiktig verlevnad forsvagas darigenom.

De fyra beskrivningarna illustrerar olika innebérder av tillit, men framfo-
rallt problematiken att inféra och tillimpa tillitsbaserade 16sningar om inte for-
utsittningar for mottagande finns och om inte sittet att begagna tilliten anpas-
sas i tid och rum, f6ljs upp och utvirderas.

7.5 Problematisering och grundkurs i styrteori

Dags for grundkurs i styrteori. Mojligheterna for en principal att styra en agent
ar beroende av tva omstindigheter (beskrivningen baseras pd Oucchi 1979).
Den ena dr om det finns kunskaper om orsak och verkan, det vill siga finns
kunskap om vilka handlingar som leder till och f6rklarar ett visst utfall och vil-
ka handlingar som inte stédjer ett visst utfall. Finns den typen av kunskap kan
regelstyrning eller processtyrning utovas. Principalen utfirdar regler f6r hur
verksamheten ska bedrivas och agentens uppgift ar att f6lja reglerna och bedri-
va verksamhet i enlighet med reglerna. Styrmodellen innebir att principalen
foreskriver hur verksamheten ska bedrivas, hur processen ska vara, och inget
utrymme limnas for flexibilitet i utférandet. Rittvisa och likabehandling ar
virden som stods av styrmodellen baserat pa antagandet att alla klienters eller
kunders behov ar lika.
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Den andra grundliggande omstindigheten for styrning 4r om verksamhet-
ens resultat gar att mita. I en situation dér en relevant och accepterad beskriv-
ning av verksamhetens resultat kan upprittas kan resultatstyrning tillimpas. Ex
ante kan mal for verksamheten upprittas och beslutas och ex post kan uppf6]j-
ning ske mot malen, avvikelser faststillas och analyseras och ansvar utkrévas.
Resultatstyrning ger ocksa moéjligheter till jimforelser 6ver tid och jamforelser
med andra, dir det senare 6ppnar for konkurrens mellan utfrare. Resultat-
styrning innebdr att agenten bestimmer hur verksamheten ska utforas for att
uppnad acceptabla resultat. Resultatstyrning, som ar kdrnan i den enligt mangas
uppfattning forkastliga styrfilosofin NPM, ar siledes en styrmodell som be-
framjar en lingtgaende decentralisering av beslut och ansvar. Modellen skapar
forutsittningar for flexibilitet i utférandet och utrymme f6r lokal anpassning
till radande och till nya omstindigheter. Ett sitt att beskriva inférandet av styr-
former som forknippas med NPM dr att det helt enkelt handlar om 6vergang
fran styrning med regler som beskir agentens utrymme till en styrform som
6ppnar for egna initiativ och lokala 16sningar.

Vad giller da om det vare sig finns kunskap om orsak och verkansamband
eller tillging till relevanta och accepterade resultatmal. Det principalen da mas-
te forlita sig till 4r den kompetens som agenten besitter. Osakerhet reduceras
genom att se till att chefer och medarbetare inom organisationen har tillrack-
liga formella kvaliteter, till exempel ar legitimerade likare, auktoriserade revi-
sorer eller behoriga larare. Ordningen ger sjélvfallet stort utrymme for agenten
och organisationen kan betecknas som ocentraliserad och styrningen som ritu-
ell. Det finns helt enkelt ingen link mellan principal och agent ut6ver att den
formella kompetensen innebir att verksamheten 4r formellt legitim och att den
kan antas bedrivas i rimlig omfattning och med tillfredsstallande kvalitet. NPM
kan i detta perspektiv beskrivas som en styrform som syftar till att uppritta den
saknade linken, att férindra organisationen fran att vara ocentraliserad till att
vara decentraliserad.

I'jakten pa att minska regelstyrningen och/eller den rituella styrningen har
maél och resultatkrav formulerats mot vilka verksamhetens utfall kan stillas.
Den styrformen har kritiserats och ska da ersittas av en, enligt féresprakarna,
tillitsbaserad styrning. Fragan infinner sig di vad detta betyder relaterat till
Oucchis modell. Ar det en aterging till regelstyrning eller handlar det om att
ge professionella utovare fritt fram igen och inom ramen for rituell styrning.

En beskrivning och variant pa innehallet i Oucchis modell redovisas av
Adler (2001). Hir beskrivs tre styrformer, vilka ir hierarki, marknad och till-
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lit. Den rituella styrningen i Oucchis modell 4r helt enkelt den tillitsbaserade.
Logiken kan antas vara att det inte behovs styrning med mal och resultat och
inte heller med regler eftersom principalen har en fullkomlig tillit, dels till att
agenten har kompetens att utféra uppdraget, dels till att forhallningssittet till
uppdraget innebir att det genomf6rs pa ett sddant sitt att det bidrar till organi-
sationens basta.

En intressant omstindighet i sammanhanget dr ocksa de krav pé forstatli-
gande av viss regional och kommunal verksamhet, som framf6rs fran foretrada-
re for olika politiska partier. Ett av skilen till forstatligande 4r vikten av nationell
likvirdighet i hur verksamheten genomférs. Likvirdighet betyder rimligtvis re-
gelstyrning och standardisering, vilket dr den raka motsatsen till inneb6rden av
Tillitsbaserad styrning och ledning dér chefer lokalt och professionella medar-
betare ska fa 6kat utrymme att agera sjilvstindigt utifran beprévad erfarenhet
och kompetens. Logiken haltar eller kanske snarare dr det kanske sa att Tillits-
baserad styrning och ledning 4r god retorik, men inte sérskilt allvarligt menad

fran ledande politiskt hall.

7.6 Problematisering utifran i samhallsvetenskapen beskrivna
grundlaggande fenomen vid styrning

Vid lansering av en styrmodell, inte minst i en statlig utredning, ar det rim-
ligt att en problematisering sker med avseende pa eventuella svarigheter och
hinder vid implementering och tillimpning. Det innebér en 6kad trovardighet
om styrmodellen eller f6rhallningssittet utsitts for prévning. Nagra foreteelser
som kan leda till storningar vid implementering och tillimpning, som ar cen-
trala och beskrivna inom sambhillsvetenskapen &r bland annat suboptimering,
fridkare/free riders, opportunism, egennytta, frikoppling och grupptinkande.
Begreppen gér i varandra men sammantaget handlar det om att delen gér fore
helheten, att aktorer foljer med och drar nytta utan att sjilva bidra, att aktorer
anpassar sig till ridande omstindigheter utan principer for sitt agerande, att
den egna nyttan sitts i forsta rummet, att forbindelselinken mellan centralt och
lokalt ar svag eller obefintlig samt att det i grupper kan uppsta ett kollektivt
tinkande som innebar att sjdlvskattningen blir h6g och att ingen hinsyn tas till
invindningar mot gruppens arbete.

Om de sex begreppen plus begreppet oegennytta, motsatsbegrepp till egen-
nytta, soks i de tvd utredningar som avlimnats visar det sig att suboptimering
térekommer vid fyra tillfillen i en av utredningarna och dé vid problematise-
ring av NPM. De 6vriga foreteelserna eller begreppen férekommer 6verhuvud-
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taget inte i dessa utredningar som bland annat syftar till att ge professioner stor-
re makt. Ett annat centralt begrepp ar sparbundenhet/stigberoende med vilket
i det hir sammanhanget avses huruvida det kan finnas en r6d trad mellan olika
16sningar, att de hinger i varandra. Detta centrala begrepp finns inte heller med
iutredningarna. Avslutningsvis, begreppet redovisningsskyldighet ger noll traf-
far. Uppenbart har tillitsdelegationen drivits av att ligga fram en l6sning och
tydligt ar att aktorerna drabbats av ett problematiskt grupptinkande eller hur
ska avsaknaden av problematisering i forhallande till centrala hinder for avsedd
och 6nskvird styrning annars tolkas.

Vi tar det en ging till. De redovisade teorierna ir grundliggande samhalls-
vetenskapliga teoribildningar som inte dr mojliga att bortse fran. Tillit 4r en vik-
tig egenskap inom alla organisationer och dir foreteelser som 6ppenhet, sam-
arbete och Iyhordhet stodjer tillit medarbetare emellan och mellan ledning och
medarbetare. Tillit kan forklara en verksamhets gynnsamma utveckling och
formaga att hantera besvirliga situationer (Brorstrém och Siverbo, 2008). Men
det gar inte att tilllimpa en styrning dar sadana egenskaper forutsitts inga och
grundliggande insikter om hur organisationer och individer agerar och funge-
rar bortses fran. Det dr naivt och ger intryck av att tillitsbaserad styrning snarast
ar en troslira. Det redovisade exemplet fran statsforvaltningen och sektorn ho-
gre utbildning och forskning talar sitt tydliga sprak att tillit som utgangspunkt
saknar betydelse. Tillit byggs upp successivt om den tillimpade styrmodellen
motverkar beteenden som stodjer kortsiktighet, forandringsobenagenhet och
egennytta och tilliten forsvagas om sddana beteenden avslojas och visar sig £6-
rekomma inom ledningarna och medarbetargrupper.

En utvikning

En n6dvindig kommentar ror de reaktioner som foljt av kritik mot modellen
eller forhallningssittet Tillitsbaserad styrning och ledning. Kritiken har varit i
stort sett i enlighet med vad som framférts tidigare i denna text (se dven Bjork
och Tengblad, 2023). Reaktionerna saknar helt proportioner. Jag har aldrig ti-
digare varit med om att ndgon aktor tagit strid for en styrmodell, till exempel
malstyrning eller lean management sasom nu skett nar Tillitsbaserad styrning
och ledning problematiseras av en grupp forskare. Forvinande ovetenskapligt,
men samtidigt intressant att nagot si torrt och trist som en styrmodell inom
offentlig verksamhet vicker kinslor (se debattartikel i Dagens Samhille)! Det
som borde vicka kinslor dr om verksamheten inte fungerar som den borde och
om handling inte sker i syfte att styra verksamheten p4 ett sadant sitt att lokala
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ledningar och medarbetare ges goda forutsittningar samtidigt som mal och be-
slut fattade av politiken i demokratisk ordning utgor en sjalvklar utgangspunkt
for verksamheten.
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Kapitel 8 Varfor reformer och hur

I detta avslutande kapitel knyts de olika delarna i boken ihop. Jag inleder med
att sammanfatta den kronologiska utvecklingen av administrativa reformer
genom att kategorisera dem utifran utmarkande egenskaper. Reformer gar i
varandra och tillimpas parallellt men det ar 4nda maijligt att utskilja grupper
och monster. Direfter fors ett resonemang dir jag knyter kategorierna till
kommunsektorns forutsittningar och till de ideologier och managementideal
som redovisats. Helt naturligt finns det samband och saker och ting sker i sitt
sammanhang. Avsnittet formedlar en helhetsbild, men samtidigt kanske den
basta beskrivningen av utvecklingen av administrativa reformer ir att de foljer
pa varandra som konsekvens av vilka effekter som en reform innebir. Den
pafoljande reformen ar en reaktion mot det tidigare och en ambition att ritta
till och eliminera icke avsedda och eller icke 6nskvirda effekter. I kapitlet sker
ocksa pa forekommen anledning ytterligare problematisering av férhéllnings-
sattet Tillitsbaserad styrning och ledning. Det ér viktigt att i ljuset av de teorier
som redovisats kritiskt granska en foreteelse som utger sig for att vara losningen
pa styr- och ledningsproblem i den offentliga sektorn.

8.1 Den langsiktiga utvecklingen visar pa nagra grundlaggande
typer av reformer

Utifrin den kronologiska beskrivningen av administrativa reformer som

redovisats i huvudsakligen kapitel sex och med fordjupning i kapitel sju

avseende NPM och Tillitsbaserad styrning och ledning kan nagra huvudlinjer

eller tillimpningar identifieras.

« Planering och samordning. Hir 4r fokus pé att genom fungerande plane-
ringsverktyg fa till stind sa mycket verksamhet som mojligt men i ordnade
former. Idealet vilar pa idén om rationella beslutsprocesser, forestillningen
om att den sist férdelade kronan hamnar dér den gér mest nytta och innebir
tillimpning av komplexa modeller f6r planering och utvirdering.
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« Ekonomisering. Hir ar fokus pa att dstadkomma styrning av ekonomin.
Grunden ar att genom en faststilld ekonomisk ram som forutsittning for
ett planerings- och budgetarbete fordra av verksamheterna att anpassa
sina dskanden sa att de ligger inom ram. Respekt for tilldelade ramar och
budgetdisciplin under verksamhetsiret ir egenskaper som fordras for att
modellen ska ge 6nskvird effekt. Stark fokus pa ekonomiska ramar innebér
risk for inkrementalism och &ver tid svag eller utebliven nédvindig férnyelse
av verksamheten.

o Affirsmassighet. Offentliga verksamheter ska vara affirsmissiga, bedriva
verksamhet inom tilldelade ekonomiska ramar, men samtidigt na uppsatta
verksamhetsmal och vara konkurrenskraftiga vilket forutsitter hog kvalitet
och effektivitet i verksamheten. Affarsmassighet innebir ett ansvar for enhe-
tens samlade ekonomiska resultatet och en rittighet och skyldighet att skapa
intdkter.

« Effektiva processer, produktivitet och innovation. Har 4r fokus pé att astad-
komma effektiva verksamhetsprocesser. Med detta avses da effektivt resurs-
utnyttjande och hog kvalitet i verksamheten. Metoden ar kartliggning av
befintliga processer, dels i syfte att kontinuerligt kunna genomf6ra forbatt-
ringar, dels i syfte att avveckla eller radikalt férindra processer. Begreppen
produktivitet och innovation dr centrala, det vill sdga att tillgangliga resurser
anvinds vil men ocksa att verksamheten innovativt anpassas till foraindrade
forutsittningar och att genomgripande forandringar genomfors.

« Ansvar och redovisningsskyldighet. Hir dr fokus pa den organisatoris-
ka enhetens samlade ansvar for verksamhet och ekonomi och pa att ni de
mal som dr formulerade f6r verksamheten. Decentralisering 4r den grund-
laggande egenskapen men en langtgiende decentralisering kriver samtidigt
att kontroll utévas, vilket sker genom system for uppfoljning och aterkom-
mande utvirderingar av verksamhetens effektivitet och kvalitet.

« Tillit. Professionerna, verksamhetsansvariga och medarbetare, ska ges storre
utrymme att fatta beslut och handla utifran egna sakkunniga bedémningar
av situation och utveckling. En 6kad tillit konkretiseras av en mer mattfull
uppfoljning och firre antal mal i faststillda styrdokument. Uttrycket lat
professionerna vara proffs dr centralt. Men tillit innefattar ocksé bland annat
medborgarfokus och professionellt stod.

Ovanstaende ar en mycket grov beskrivning och sammanfattning, men som
inda lyfter fram centrala delar i den utvecklingsprocess som har varit.
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8.2 Faser i utvecklingen - férutsattningar, ideologier och ideal

Inledning

I detta avsnitt vidgas perspektivet pd de administrativa reformerna genom
att aterknyta till forutsittningar, ideologier och idealmodeller. Reformerna
placeras ini sitt ssmmanhang och tinkbara f6rklaringar till lansering och imple-
mentering av en specifik reform i syfte att utveckla styrningen vid en viss tid-
punkt framtrider. Resonemangen ar prévande. Nagra orsakssamband har inte
sokts och darfor inte heller kunnat identifieras.

Planering och behov

Uppbyggnaden av folkhemmet med massiva satsningar pa bostadsbyggande,
infrastruktur och vilfirdsinvesteringar kriavde stora resurser och utvecklade me-
toder for att fordela resurser. En utveckling av planeringsinstrumentet skedde
utifran en tilltro till att en fungerande planering skulle innebira en effektiv
hantering och anvindning av gemensamma resurser. Planeringsmodeller var
en naturlig konsekvens av de utmaningar som den offentliga sektorn stod infér.
Det var s som styrning och kontroll av framtiden skulle utévas enligt férhirs-
kande ideologier och ideal.

En budgetmodell dir behoven var satta i forsta rummet var ocksa en natur-
lig konsekvens av den faktiska ekonomiska situationen och utvecklingen. Den
ekonomiska tillvixten var stark i alla fall fram till senare delen av 1970-talet och
resurser fanns att fordela och skatter kunde hojas vid behov. Det fanns ocksa
en stark tilltro till att det var den offentliga sektorn och offentlig finansiering
som skulle sikra n6dvindig utbyggnad och forstirkning. John Maynard Key-
nes "Legacy” var pataglig, den offentliga finansieringen har en roll diar mark-
naden inte racker till och inte kan eller vill bidra. 1970-talet var ocksa ett de-
cennium dir managementideal fran marknaden och den privata sektorn dnnu
inte slagit igenom. Peter Drucker var ingen kindis férmodar jag bland politiker
och planerare inom stat, kommun och landsting. Tiden priglades siledes av
planering, behovsbudgetering och ett ostyrt och ocentraliserat system med
stort utrymme for professioner och for politiken att utveckla och bygga ut
verksamheten.

Ekonomisering och affarsmassighet

En knickiutvecklingskurvan och tillvixttakten i mitten och slutet pa 1970-talet
innebar att fragor vicktes om begransningar av den offentliga sektorns tillvixt.
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Det var inte mojligt med fortsatt utbyggnad och att genom skatteh6jningar
begrinsa privatpersoners konsumtionsutrymme. Kritik riktades mot den
offentliga sektorn som tirande och ineffektiv. For kommuner och landsting
blev rambudgetering verktyget for att bemistra de ekonomiska problemen
som motte nir inte lingre 6kad skattefinansiering var méjlig. Ekonomistyrning
inférdes och ett 6kat behov av uppfoljning och analys var ocksa en effekt.
I denna utveckling kan ocksa spéras kopplingar till och inspiration fran den
privata sektorn och till den retorik som fanns dar marknadsidealet hyllades.
Och inom samhillsvetenskapen ersattes planeringsideologerna av marknads-
ideologer och statsvetare som betraktade politik som en enskild nyttomaxime-
rande angeldgenhet bade f6r viljare och valda.

Marknadsidealet, baserat pa starka nyliberala stromningar, slog igenom
och styrmodeller utvecklades som innebar att en tydlig skillnad gjordes mellan
finansidr, bestillare och utférare och dar resultatet av verksamheten tydlig-
gjordes si att jamforelser blev mojliga som underlag for val av bestillare.
Konkurrensutsittning var centralt. Begreppet New Public Management
lanserades och etablerades for att beskriva den nya styrfilosofin.

Innovation och effektiva processer
Ett spar i utvecklingen var ocksa vikten av fornyelse av verksamheten.
Inspiration kom ifrdn naringslivet och idémissigt frin managementkonsulter
som argumenterade for att ledningarna skulle stiga ned fran elfenbenstornen,
formulera visioner och strategier men samtidigt inse att utvecklingskraften finns
i verksamheten. Decentralisering och platta organisationer blev ett ideal som
retoriskt beskrevs som ett medel for verksamhetsutveckling nira medborgare
och brukare, men som dven innefattade en 6kad styrning av ekonomin. Decen-
tralisering dr som bekant ett kraftfullt instrument for styrning av ekonomin.
Ett delvis parallellt spar var processtyrning och fokus pa effektivitet och kva-
litet. Inspirationen forefaller hir ha himtats frin managementgurus och model-
lernavariallrahgsta grad en invindning mot marknadslika modeller och fokus
pa ansvarsenheter. Hir gillde det att slimma processerna och ta bort kostnader
som uppstér i 6verlimning fran den ena enheten till den andra. Processtyrning
innebidr fokus pa verksamheten och det Gverlits till professionerna att finna
effektiva och kvalitativa former for att bedriva verksamheten. Processtyrning
innebdr att professionerna ges ett stort fortroende fran ledningen och metoden
lamnar principiellt sitt politiken utanfér i ledningen och styrningen. Samtidigt
innebdr processtyrning liksom mal- och resultatstyrning att insamlingen av data
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riskerar att bli mycket omfattande. Till detta ska ocksa liggas politikens 6nske-
mal om att fi veta mera och dir forekomsten av fler partier okar efterfragan
pa information. Utifran ett verksamhetsperspektiv innebér detta en kinsla av
kontroll och onédig styrning.

Ansvar och redovisningsskyldighet

Den styrning som politiken och ledningen ut6vat har varit begrinsad och
utrymmet for lokala aktorer att genomfora verksamhet utifran professionella
bedémningar har varit stor sedan introduktionen av det som skulle komma
bendmnas marknadslika modeller. Det ar en rimlig bedémning och motsatt
den som professionella aktorer ger uttryck for. Det senaste decenniet frin
finanskrisen 2008 och 2009 och framat har ju ocksa utmarkts av en timligen
god ekonomi inom kommuner och regioner. Trycket mot verksamheterna att
hushélla med begrinsade resurser och den otillfredsstillelse som alltid finns
att inte kunna svara upp mot 6kade behov och 6kad efterfragan har givetvis
funnits under 2010-talet och dren med pandemin blev for manga yrkesgrupper
mycket speciella och pressande, men ingen kan hivda att perioden fram runt
2010 och fram till Putins vansinniga krig har varit sirskilt problematiska, i alla
fall inte sett ur perspektivet kommunalekonomisk utveckling. Med modeller
baserade pa decentraliserat ansvar och redovisningsskyldighet har verksam-
heten bedrivits med rimliga forutsittningar, men givetvis ocksi med den
traditionella retoriken om dagliga problem i verksamheten att tillgodose behov
och efterfragan.

Tillit

Den friga som ovanstdende resonemang vill vicka ér varifrin kommer och
varfor si stark kritik mot det som fick samlingsbenimningen New Public
Management och p4 vilka grunder lanserades idén om Tillitsbaserad styrning
och ledning dir professionen skulle fa ett storre utrymme. Det finns en
naturlig koppling till den sambhillsvetenskapliga diskursen om betydelsen av
fortroende méinniskor emellan och fortroende f6r samhilleliga institutioner.
Inte minst Robert Putnams studier och de historiska forklaringarna till varfér
vissa organisationer presterar bittre dn andra fick ett starkt genombrott. Har
handlade det om socialt kapital skapat genom méten och samarbete. Putnams
studier har ju féljts av en mingd studier och tolkningar av samhillsutvecklingen
pa samma tema. I den forskningsgrupp jag sjilv ledde fran slutet av 1990-talet
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och tio framét var graden av samarbete och fortroende viktiga egenskaper for
att forklara kommuners framgang.

Den mest troliga forklaringen forefaller dock vara att det var politiskt
angeldget och motiverat att lansera en reform som skulle reformera och utveckla
den offentliga verksamheten, men inte genom att nya resurser tillskots utan
genom att ligga ansvaret pa professionerna att utveckla sin verksamhet. Ett
smart grepp var att siga att kontrollen ska minska och da far ni visa vad ni kan.
Det var ocksa viktigt att reformen var ny och en uppgérelse med NPM, inte
en justering av NPM. Rorelsen Tillitsbaserad styrning och ledning har, vilket
ar helt logiskt visat sig forespraka en icke-reform. Den bestar av en uppsitt-
ning sjlvklarheter rérande vad som utmérker eller bor utmirka vil fungerande
organisationer, goda relationer och ett gott ledarskap. Det jag bendmner sjilv-
klarheter kan naturligtvis lika gidrna bendmnas floskler. En sarskild delegation
tillsattes for att politiken ville visa att det var allvar, vad det nu var som skulle
tas pa allvar. I takt med att kritik riktats mot Tillitsbaserad styrning och ledning
forefaller foresprakarna successivt dvergivit sina positioner och i det nirmaste
anslutit till den grundidé med vilken mal- och resultatstyrning lanserades. Mal
ska finnas, resultat redovisas, utvirderingar genomféras och ansvar utkrivas,
men det ar fortsatt Tillitsbaserad styrning och ledning!

En viktig aspekt ar hur retoriken kring Tillitsbaserad styrning och ledning
ockséd kan bli direkt problematisk. Det dr inom till exempel dldreomsorgen inte
mer tillit eller rittare sagt eget utrymme utan kontroll och uppfoljning som
krivs utan tydlighet i hur arbetet ska utféras, processerna genomf6ras och an-
svar utkrévas.

En tinkbar idémissig koppling mellan Tillitsbaserad styrning och ledning
finns till Fergusons resonemang. Det finns en uppgivenhet i de institutionella
misslyckandena dir vigen vidare &r att tervinna tilliten till varandra, men det
dr ju nagot annat 4n att implementera en ny styrmodell. Det handlar om att
styra, organisera och leda pé ett sidant sitt att institutionerna stirks och tilliten
blir ett resultat av en dndamalsenlig styrning (se Bjork och Tengblad, 2023).
Till exempel innebir, for att ansluta till Ferguson (2013), att en &ppen redo-
visning av staters finansiella ataganden och sa kallad generationsredovisning
inte foljer av Tillitsbaserad styrning och ledning, diremot kan ¢kad tillit bli ett
resultat av forbattrad redovisning av utveckling och tillstind.
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8.3 Sparbundenhet och glomska

Reformer pa metaniva paverkar reformer pa organisationsniva. Det finns
sammanhang rorande hur omvirldsforutsittningar, samhillsanalys,
ideologiska stromningar och reformentreprendrer paverkar. Organisationerna
ar ocksa, naturligtvis i varierande utstrickning ber6rda av férindringar och i
varierande utstrickning 6ppna och mottagliga f6r reformidéer. Det kan handla
om en insiktsfullhet att en reform har forutsittningar att hantera det problem
organisationen har, men det kan ocksé baseras pé en vilja att vara med dér och
ndr det hinder.

Samtidigt beskrivs utvecklingen kanske dnda bast med att administrativa
reformer foljer pa varandra som reaktioner pa det som ar och behovet av
férandring och korrigering. Till exempel att ett svar pa hierarkiska och fasta
strukturer och en inkrementalistisk budgetering dér férandringar enbart skedde
pa marginalen var férnyelsebudgetering dar allt skulle stillas pa anda och ifra-
gasdttas innan resurser tilldelades. Styrmodeller ger forvintade effekter under
en begrinsad tidsperiod och nir dessa effekter forsvagas eller uteblir finns
grund for férindring. Styrmodeller kan ocksa ge icke férvintade effekter saisom
icke-styrning eller felstyrning och nigot behéver da goras for att korrigera
och hamna ritt. Antalet val dr dock begrinsade, vilket Oucchis modell visar.
I en komplex organisation krivs en uppgiftsfordelning, en decentralisering av
beslut och ansvar. Styrning av verksamhetsprocesser kan ge ett nytt perspektiv,
men klarar inte métet i matrisen med ansvarsstyrning och professionsstyrning
och dr inte mojlig i en virld med begrinsade resurser!

8.4 Reformer som symboler och 16sning fore problem

Kanske ir lanseringen av tillitsbaserad styrning det tydligaste beviset pa
reformer som symboler, att administrativa reformer tjinar som markérer for
forandring och utvecklingskraft. Har har vi alla ingredienser med politiker
som forefaller vara oklara 6ver vad tillitsbaserad styrning ér, chefstjinstemin
som later sig férknippas med reformen och konsulter som erbjuder stéd och
utbildningar f6r att lira ut vad tillit ar! I tillimpning av styrmodeller finns som
tidigare beskrivits situationer eller foreteelser som kan uppsta som férhindrar
avsedd tillimpning och som innebir att modellen inte ger avsedda effekter. I de
utredningar som genomforts saknas tillricklig problematisering, vilket natur-
ligtvis stodjer tanken om betydelsen av lansering av nagot som framstar som
nydanande och som 16sningen pa de elindiga bekymmer som NPM inneburit.
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Lanseringen av forhallningssittet Tillitsbaserad styrning och ledning kan
ocksa betraktas utifrin beslutsteori och resonemangen om relationen mellan
problem och l6sning. Forhallningssittet sigs vara en 16sning om styrning och
ledning sker utifran de principer som ir inneborden av férhallningssittet, men
vilket dr problemet som l6sningen ska hantera. Varje punkt av innebérden av
Tillitsbaserad styrning och ledning (se sid 68) kan problematiseras och fragor
stillas om de verkligen 4r problem. For att exemplifiera finns det inga belidgg
for att det saknas tillit inom eller for de offentliga organisationerna eller mel-
lan enskilda aktorer inom organisationerna. Fortroendemitningar avseende
relationer och fortroende for institutioner visar att Sverige som nation ligger
mycket hogt upp i jimforelser linder emellan. Sverige utmirks av starka band
och respekt f6r lagar och regler och for varandra, vilket ju ocksé var forklaring-
en till att i hanteringen av coronapandemin kunde totala nedstingningar und-
vikas och i stillet utfirdades rekommendationer. Omfattande studier av hur
kommunerna hanterade konsekvenserna av coronapandemin visar att stark
tillit priglade savil vertikala som horisontella relationer och detta helt utan
att ndgon tillitsreform genomf6rts i kommunen. Den fanns dér 4ndé och trots
att kommunerna arbetade med klassisk mal- och resultatstyrning. Sa varifran
kommer idén ifran att tillit dr ett problem.

En annan princip ar helhetssyn och att alla ska uppmuntras att ta ansvar for
helheten och samverka 6ver granser. Helhet och delar ar det klassiska dilemmat
och det ar av stor betydelse att delen tar ett ansvar och i det ligger att den egna
verksamheten fokuseras. Huruvida det 4r ett problem att delen eller uppgiften
arifokus som &r storre dn vad det rimligtvis maste vara kan diskuteras. Att upp-
mana allmént till att tinka pa helheten ar naivt.

Ett tredje exempel dr medborgarperspektiv. Formuleringen ”Sitt medbor-
garens upplevelse och kunskap i fokus och férsok forsta vad medborgaren sitter
virde p&” drinnehallslos. Bara vackra ord. Vad dr en upplevelse? Vilken kunskap?
Vilka virden? Vilka medborgare? Det 4r enkelt att konstatera att vildigt mycket
redan gors runt om och sedan en lang tid tillbaka for att utveckla den lokala
demokratin och engagera medborgare och brukare. Anda sedan kommun-
sammanslagningarna som slutférdes i mitten av 1970-talet har vigar prévats for
att skapa lokalt engagemang. Listan kan goras lang; frikommunférsoken, kom-
mundelsndmnder, primirvardsnimnder, distriktsnimnder, institutionsstyrel-
ser, medborgarkontor, medborgardialog medborgarférslag, kommunala rad,
brukartriffar, 6ppet hus, “opening strategy” och lokala folkomrostningar. En
intressant omstindighet i sammanhanget vad giller engagerade medborgare
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ir ocksa att rostdelningen i de politiska valen har 6kat 6ver tid. Cirka en
tredjedel av rosterna liggs nu pé olika partier mellan val till riksdag och val till
kommunfullmaktige, vilket ar en kraftig 6kning jamfért med situationen nagra
decennier tillbaka. Forklaringarna till detta ar flera, men en férklaring sannolikt
att det finns ett okat intresse for lokala fragor bland medborgarna.

8.5 Reformernas rorelseriktning over tid

En viktig slutsats dr att administrativa reformer inspireras av 6verordnade idéer
och rorelser, men lika tydligt ar att reformer ocksa ér ett resultat av en mot-
reaktion mot den styrmodell som tillimpas och som inte har hanterat styr-
problematiken pd ett tillfredsstillande sitt. Samtidigt giller att sitten pa vilka
en organisation kan styras, hur principalen kan styra agenten ar begrinsade.
Det handlar i grunden om tre olika méjligheter och diremellan 6verlappningar
som kan gora styrsituationen sammansatt och oklar.

Betraktas utvecklingen av administrativa reformer utifrin Oucchis
modell giller att styrningen fram till hacken i tillvixtkurvan orsakat av upp-
repade oljekriser kan karaktiriseras som en kombination mellan regelstyrning
och professionsstyrning. Organisationerna var centraliserade och styrning
utovades via anvisningar och precisa budgetramar, samtidigt som utrymmet f6r
verksamheten var betydande utifran den behovsorientering som radde. Studier
fran den tiden visar att uppfoljning och bokslutsanalyser knappt férekom och
inte heller utkrivdes ansvar. Det gillde ju att tillgodose behoven och resur-
ser fanns och ansvarsutkridvande forekom knappast. Ett icke 6nskvirt resultat
blev, i férhallande till vikten av att halla budgeten, 6verskridanden av tilldelade
ramar och behov av intaktsforstarkningar.

Den férandring som krivdes var dels att minska professionernas inflytande,
gora dessamer styrbara, dels att definiera professionernas eller verksamheternas
ansvar pa ett sadant sitt att ansvar kunde utkravas for helheten och inte for
enskilda delar. Dessa bida intentioner sammanf6ll i att implementera och
tillimpa maél- och resultatstyrning. Det 4r siledes en 6vergang fran ett system
som samtidigt bade dr centraliserat och ocentraliserat till ett decentraliserat
system. Later mirkligt men beskriver nog vad det handlade om i termer av
Oucchi. Forandringen uppskattades i den delen att specifika regler och konto-
styrning togs bort, men ogillades i den delen att mal och resultatkrav tillkom
mot vilka verksamheten kunde féljas upp och utvirderas.

En hindelse som hingt med mig i ménga ar och som illustrerar fenomenet
ar nir jag redovisade resultatet av ett utvecklingsprojekt inom ett storre sjukhus
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som innebar att resultatenheter skulle inféras och klinikerna bli resultatenheter
med allt vad det innebar; samlat ansvar for verksamhet och ekonomi och upp-
foljning och ansvarsutkrivande. Jag trodde efter min féredragning att klinik-
cheferna skulle visa stor entusiasm, men det blev precis tvirtom. De insig att
tiderna var forbi da de gjorde helt som de sjilva ville och om och nir pengarna
tog slut sa var det bara att dska nya eller 6verskrida budgeten. Min modell var
inte efterfragad eller angeldgen.

Den dominerande modellen att styra med mal och resultat har utmanats
av tre idéer. Den ena dr betydelsen av att kartligga och styra processer sa att
tillgangliga resurser anvinds s effektivt som mojligt. Den andra ér att anligga
ett helhetsperspektiv pa verksamheten och stilla processer, kompetens,
ansvarsutkravande bredvid varandra och skapa en balans mellan perspektiven
i beslut som fattas och atgirder som vidtas. Den tredje ar att “ersitta” mal- och
resultatstyrning med "styrning” baserat pa tillit.

En kommentar rér den omstindigheten att en atgird i praktiken vid
6vergang till och tillimpning av sa kallad tillitsbaserad styrning har varit att
forenkla formerna och innehallet i malstyrningen och anvinda firre och mer
overgripande mal dn tidigare i planering och uppf6ljning. Sa hir uttrycker sig
den tidigare ordféranden i Tillitsdelegationen i en intervju dtergiven i Dagens
Samhille (2021). "Det giller att arbeta med ett fital Svergripande mal. I prak-
tiken betyder det att man inte skriver styrdokument med 72 punkter. Istillet
ska man stanna upp vid det 6vergripande malet och 6verlata till verksamhe-
terna och professionerna att komma pa hur man ska gora”. Har det inte alltid
varit sa? En annan fraga som det atergivna citatet vicker ar om det verkligen
innebdr mindre styrning, det kanske ar precis tvirtom. En kommentar till
och karaktaristik av tilllitsbaserad styrning utifran det sagda ar att styrformen
kanske inte dr nagot annat 4n ytterligare en NPM-tillimpning och om tillimp-
ningen skulle innebara mindre styrning sé lat oss kalla den NPM-light.

8.6 Nodvandig styrning

Styrning drnédvindigt, ja till och med viktigt om organisationer skakunna fung-
era bra. Dirfor behovs ocksa reformer. Det ir ldtt att gora sig lustig i efterhand
over den entusiasm som utbreder sig kring nagon ny tilltalande idé och modell
och alla de positiva, avsedda och dnskvirda effekter som forvantas uppkomma.
Det sker inte nagon foérindring om det inte ar kraft i ett utvecklingsarbete
och finns tilltro till att f6rindring verkligen kan ske. Medarbetare och chefer i
fungerande organisationer ar aldrig njda utan idéer finns stindigt om forbitt-
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ringar i vardagen och forbittringar mer langsiktigt genom nya strukturer och
styrprinciper. Ledningar, medarbetare och konsulter har ett viktigt uppdrag att
driva forandringsarbete och inte minst se till att idéer blir till beslut och hand-
ling. Det vill siga att den goda l6sningen verkligen provas. Detta kriver ofta
uthiéllighet om inte l16sningen ska bli halvdan eller en symbolisk markering av
vilja att anpassa och utveckla organisationen.

Som forskare har vi ett tydligt uppdrag och roll, nimligen att som externa
oberoende observatorer kritiskt granska de olika l6sningar som lanseras,
implementeras och tillimpas, vilket jag forsokt gora i denna text. Det sker med
respekt for de intentioner som ar forknippade med olika typer av modeller,
men det r viktigt ocksa att ta bladet frin munnen och problematisera modeller
alltifran idén som sadan till hur reformen implementeras och hur den fungerar
i praktiken.

Det finns ocksa alldeles uppenbart helt olika bakomliggande motiv till olika
reformer. Inférande avrambudgetering pa 1970-80 talet var inte popularti verk-
samheten, men sannolikt en nédvindighet for att sitta ekonomi i centrum efter
en period av grinsl6s tillvixt finansierad av skattehdjningar. Att implementera
malstyrning for att sitta verksamheten i fokus var ocksd en modell med en klar
intention att styra bort fran en ensidig fokus pa ekonomi och begrinsa ekono-
mernas inflytande. Mellan rambudget med ekonomi i fokus och mal- och resul-
tatstyrning dar verksamheten uppmérksammas finns darfér en logisk koppling.
Det handlar ocksa om inforandet av en fordjupad och mer langtgiende decen-
tralisering. Daremot att lansera tillitsbaserad styrning och beskriva den med
alla tainkbara honnorsord och som ett svar pa onyanserad kritik mot det diffusa
konceptet NPM ir nigot annat. Hir finns uppenbart en politisk agenda och
dessvirre en mojlighet for konsulter att hinga pa och tjina pengar pa att lira ut
vad tillit 4r. Reaktioner pa kritik mot modellen eller férhallningssittet talar sitt
tydliga sprik.

Demokrati, effektiv resursanvindning och kvalitet maste virnas och
utvecklas. Ansvar, redovisningsskyldighet och 6msesidig respekt mellan cen-
tralt och lokalt, chefer och medarbetare och politiker och professionella, dr vad
det handlar om, ur det f6ljer fortroende till stod f6r en gynnsam verksamhets-
utveckling och god ekonomisk hushallning och till stod fér demokrati- och
effektivitetsutveckling.
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sideologier och managementideal.
Bokens tyngdpunkt i beskrivningar
och férklaringar ar pa de mer senti-
da foreteelserna, det vill séga New
Public Management och Tillitsbase-
rad styrning och ledning.
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