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Forord

Forord

I april 2023 publicerade jag en bok med titeln ”"Styrning”. Den dr en genom-
gangavforhéllningssitt, modeller och metoder f6r styrning, organisering och
ledning fran 1970-talets borjan fram till och med tillitsbaserad styrning och
ledning som lanserades i mitten av 2010-talet med forsok till implementering
i flera kommuner och regioner darefter. I boken fors ocksa resonemang som
syftar till att forklara framvéixten och motiven bakom olika modeller och vad
modellerna har inneburit och astadkommit. Boken fick god uppmarksamhet
och férhoppningsvis innebar en lisning berikande perspektiv pa fenomenet
styrning i och av offentlig verksamhet.

Efter publiceringen har jag fortsatt mina styrningsstudier och sarskilt
intresserat mig for statens, det vill sdga riksdag och regering, styrning av
kommuner och regioner och av sina egna myndigheter. En del i det senare
ar styrning av universitet och hogskolor dar en sirskild omstiandighet ar f6-
rekomsten av fenomenet akademisk frihet som ar utgangspunkten for och
ir, eller borde vara, grundbulten i den statliga styrningen. En bok med titeln
"Akademisk frihet dr allas ansvar” publicerades i februari 2024.

En tredje ansats i mina betraktelser av styrning ar studier och analys
utifran begreppet effektivitet. Utgangspunkten for foreliggande rapport ar
fragestillningen om och hur omvirldsférutsattningar, virderingar och for-
vintningar styr uppfattningen om vad effektivitet ar och vad som ir att vara
effektiv, vilket i sin tur paverkar eller avgor vilken typ av styrning som imple-
menteras och begagnas. Rapporten ir i viss man variation pa samma tema
som boken om styrning och hade jag skrivit allt fran bérjan hade sannolikt
denna rapport varit ett kapitel i den tidigare utgivna boken, men nu far det
bli en egen och sjilvstindig rapport som kan lisas fristdende fran tidigare
publikation.

Med forhoppning om givande lisning

Hamburgd i september 2024
Bjorn Brorstrom



1. Inledning

1. Inledning

Samhalleliga forutsattningar och varderingar

Villkoren for offentligt finansierad verksamhet varierar 6ver tid. De kan
vara avhingiga faktiska ekonomiska férhallanden, goda eller daliga. De kan
ocksa vara avhingiga grundliggande virderingar avseende den offentligt fi-
nansierade verksamhetens behov av resurser och radande uppfattningar om
uppgiftstérdelningen mellan det allmédnna och marknaden, eller annorlunda
uttryckt vad som ankommer pé det offentliga att gora. A ena sidan det starka
samhillet a la Tage Elander och & andra sidan nattviktarstaten a la nylibera-
ler och konservativa sisom ledande hogerpolitiker under 1960- och 70-talen
for att polarisera de bada perspektiven. For alla typer av organisationer giller
att de maste vara effektiva. Den uppfattade inneboérden av effektivitet inom
ramen for en demokratisk samhillsordning och hur effektivitet kan och bér
utvecklas paverkar eller avgor vilka verktyg som anvinds vid styrning, orga-
nisering och ledning. Hur styrning, organisering och ledning utovas varie-
rar beroende av forutsittningarna for verksamheten och férvintningarna pa
verksamheten.

Fortsittningsvis i detta avsnitt beskrivs nagra huvuddrag i den sam-
hilleliga utvecklingen for att ge en 6vergripande ram for vad effektivitet ar
och uppfattas vara 6ver tid. En lamplig utgangspunkt dr 1960-talet da den
nuvarande kommunstrukturen lades fast. Riksdagen tog beslut om en kom-
munreform redan 1962 som skulle genomf6ras pa frivillig grund. Kommu-
nerna grupperades i 282 kommunblock och tanken var att reformen skulle
vara helt genomf6rd 1971. Frivilligheten fungerade inte utan i stillet skedde
sammanslagningar och etablering av stérre kommuner utifran beslut fattade
iRiksdagen. 1974 brukar anges som dret da reformen var genomférd aven om
vissa smarre forindringar kvarstod och genomférdes senare. Det dr rimligt
att betrakta mitten och slutet av 1960-talet och borjan av 1970-talet som tid-
punkten dd kommuner med ett omfattande vilfirdsuppdrag etablerades och
en nodvindig administrativ kapacitet byggdes upp for att hantera processer
for styrning, resursfordelning, organisering och ledning. Sammanslagningar
och etablering av storkommuner var nodvindigt for att ta hand om konse-
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kvenserna av de sa kallade rekordaren och den omfattande utbyggnaden av
den offentliga sektorn och det 6kade innehallet i kommunernas uppdrag.

En stark expansion f6ljde under en rad av dr, men utvecklingskurvan
fick en knick i och med upprepade oljekriser under mitten och slutet av
1970-talet. Virldsekonomin aterhimtade sig dock och 1980-talet priglades
av 6kad framtidsoptimism med murens fall 1989 som det slutgiltiga beviset
pa att marknaden hade segrat 6ver den hart kritiserade planekonomin, som
visats sig inte kunna ge medborgarna tillrickligt med mat pa borden. Demo-
krati hade segrat 6ver totalitira statsskick. Varlden och virldsekonomin gick
in i ett nytt decennium med stora férhoppningar om fred, nedrustning och
tillvixt och med moderna politiska ledare som Bill Clinton och Tony Blair
vid rodret. Neoliberala virderingar fick starkt faste och paverkade politiken
brett. Det var vinsterpartier och miljopartier som tog avstand annars var alla
demokratiska partier delaktiga och drivande inklusive klassiska arbetarpar-
tier saisom Labour i Storbritannien och SAP i Sverige.

Ett nytt brott i utvecklingen kom 2008 d4 en allvarlig finanskris drabbade
virlden som f6ljd av att allt for stora risker hade tagits vid fastighetsfinansie-
ring. Starten var i USA. Den finansiella motstandskraften var svag hos manga
lantagare och nir rintorna steg blev situationen ytterst problematisk. Som
brickorna i ett dominospel foll lantagare, fastighetsigare och finansidrer och
virlden fick synnerligen allvarliga problem att handskas med nir till och med
anrika banker inte kunde std emot de negativa férindringarna utan drogs
med. Fria marknader och avreglering visade sig inte vara svaret pa allt utan
slutsatsen blev att reglering kravs for att minska risktagandet och stavja bete-
enden som langsiktigt kan leda till o6nskade konsekvenser. Nya politiker pa
den internationella arenan sisom demokraten Barack Obama i USA, krist-
demokraten Angela Merkel i Tyskland och den nye Labourledaren i Storbri-
tannien Gordon Brown fick hantera konsekvenserna.

Kraftiga statliga subventioner férhindrade konkurser och risken minska-
de for sonderfall av banksektorn. Varldsekonomin aterhamtade sig timligen
snabbt och 2010-talet kom att priglas av viss stabilitet, men dven av restrikti-
vitet vid finansiering av investeringar. Nya regelverk togs fram i syfte att be-
gransa risktagandet och forhindra allt for vidlyftig spekulation. 2010-talets
relativa stabilitet 6vergick i februari/mars 20201 det totala kaoset nir corona-
pandemin drabbade virlden.

Utvecklingen i Sverige med konjunktursvingningar och akuta kriser
foljer det internationella monstret undantaget finanskrisen under mitten av
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1990-talet som var inhemsk och orsakad av avreglering av finansmarknaden
i kombination med férindrade skatteregler. Vidlyftig utlaning hade bland
annat lett till omfattande fastighetsaffirer och nir forsiljningen mattades
av och priserna foll visade det sig att belaningen for manga hushall var langt
over fastighetsvirdena. Bubblan sprack. Sysselsittningsgraden minskade,
skatteunderlaget for finansiering av offentlig verksamhet f6ll, budgetunder-
skottet 6kade och den svenska kronan férsvagades, vilket innebar ett snabbt
utfléde ur landet av svenska kronor. For att forsvara kronan tog Riksbanken
det anmirkningsvirda och numera klassiska beslutet att héja rintan till 500
procent. Riksbankschefen menade vid tillfallet att "The sky is the limit”, men
nagon ytterligare hojning krivdes inte for att hejda utflédet av valuta utan
nagra dagar senare sinktes rintan och da i ett forsta steg till det mer normala
(sic) SO procent.

Manga enskilda individer och méanga foretag drabbades hart av krisen
och av det ekonomiska stalbad med sanering av statsfinanserna som foljde.
Ett regeringsskifte hade da skett och socialdemokraten Géran Persson ta-
git 6ver som finansminister. Socialdemokraterna ansags av viljarna ha bést
forutsittningar att hantera den uppkomna situationen och det sa kallade
Persson-paketet lanserades och genomfordes. En del i det paket av atgirder
som beslutades var utgiftstak for den samlade offentliga sektorn. En annan
del var ett beslut om ett ekonomiskt balanskrav f6r kommuner och landsting.
Ett viktigt papekande ar att i ett lingre perspektiv uppfattas saneringen av
den offentliga ekonomin och det finanspolitiska ramverket ha varit positivt
for samhillsutvecklingen och den situation som rader idag. Genom den laga
skuldsittningsgraden som blev resultatet av de atgirder som vidtogs efter den
inhemska krisen fanns en betydande finansiell motstandskraft savil vid den
omfattande krisen 2008 som 2020 nér pandemin drabbade virlden. Det fi-
nanspolitiska ramverket har "tjdnat oss vil” dr en dterkommande uppfattning
och formulering fran ledande politiker och ekonomer.

Diremot har kriget i Ukraina med stigande energipriser, 6kad inflation
och stigande rantor for att dimpa inflationstakten inneburit behov av an-
passningar och besparingar. Nagon liknande statlig boost i ekonomin som
vid finanskrisen 2008 och efter pandemins utbrott har enligt regeringen inte
varit mojlig eftersom detta i sa fall skulle innebar risk for att spdda pa infla-
tionen ytterligare, med langsiktigt problematiska konsekvenser i form av en
hog ranteniva och svag kronkurs. Idag ar dock debatten i Sverige inriktad mot
att staten ar alltfor aterhallsam och att forutsittningar finns for att genom-
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fora langsiktigt viktiga strategiska investeringar for samhillsutvecklingen.
Det sé& kallade 6verskottsmaélet borde tas bort och underskott accepteras just
i syfte att frigora medel for investeringar, satsningar pa infrastruktur och pa
klimatanpassning. Invindningar finns mot en sddan foérandring baserat pa en
misstinksamhet om att frigjorda medel ocksa skulle anvindas till att stodja
brukare, 6ka konsumtionen och dirigenom spi pa inflationen.

Berggren (2024) forklarari en intressant och lisvird essi att en misstink-
samhet mot investeringar och hogre utgifter hinger samman med tilltro till
teorin om Public choice, det vill siga att beslutsfattares forsta preferens ar
att bli omvald och déarfor alltid kan férvintas att blidka véljarna, vilket kan
resultera i ett kortsiktigt tinkande och beslut som gynnar dagens viljare. De
som menar att medel kommer att anvindas till investeringar kan sigas ha till-
tro till keynesiansk teori och betydelsen av att samhillet gor insatser for att
6verbrygga konjunktursvackor. Frigjorda medel kan forvantas anvindas pa
ett rationellt sitt i forhéllande till den situation som rader.

Rapportens idé och disposition

Fokus i denna rapport ar fortsittningsvis pa begreppet och fenomenet effek-
tivitet. Syftet med rapporten ér att beskriva vilken syn pé effektivitet som har
varit dominerande under olika skeenden och koppla detta till den samhalleli-
ga utvecklingen. Synen pa effektivitet relateras darefter till vilka styrmodeller
som har dominerat. Innebdrden av detta och rapportens disposition ar séle-
des att mellan samhilleliga utvecklingsférlopp och lanserade och tillimpade
modeller for styrning, organisering och ledning placeras fenomenet effektivi-
tet. I det ndrmast foljande avsnittet beskrivs olika innebérder av effektivitet.
I avsnitt tre foljer en redovisning av forhallandet mellan omvarldsforutsatt-
ningar, effektivitet och styrmodeller. Mer omfattande resonemang férs om
effektivitet i forhillande till samverkan och till tillitsbaserad styrning och
ledning. I det avslutande avsnittet fors ett resonemang om vilket som 4r det
dominerande synsittet idag, om det nu finns nagot sidant? Som grund foér
min spaning ligger en empirisk studie dir tio kommunala arsredovisningar
for 2024 granskats med avseende pa begreppsanvindning och beskrivning-
ar som ar kopplade till former for och innehall i styrning, organisering och

ledning.
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2. Effektivitet

Bra eller daligt?

Begreppet eller fenomenet effektivitet har for alla en allmén innebord. Be-
démningen av fenomenet ér olika beroende pa grundliggande virderingar,
situation och perspektiv. Att vara effektiv kan uppfattas som att fi ndgonting
gjort. Uppkomna och formulerade idéer och fattade beslut verkstills utan
lingre dréjsmal och saker och ting hinder, effektivitet 4r da ndgot som gag-
nar verksamheten. En annan virdering av att vara effektiv ar att saker och ting
genomfors for snabbt, utan narmare eftertanke och pa bekostnad av mojlig-
heten att beakta kvalitet i utforandet och langsiktiga negativa konsekvenser
av genomforande. Det ar kanske till och med sa att genomforande sker utan
féregdende bedémning och beslut. En effektiv person kan saledes vara en vil
sedd person; chef eller medarbetare, som far saker och ting gjorda, men kan
ocksa vara nagon som febrilt och utan eftertanke fattar beslut och agerar och
som darfor inte uppskattas av sin omgivning.

En negativ virdering av att vara effektiv foljer ocksa nir drenden och upp-
gifter visserligen hanteras korrekt och skyndsamt, allt enligt regelboken, men
pa ett sadant sitt att ndgot utrymme for variationer och anpassningar till de
forutsittningar som rader inte sker. Mdnga skulle kanske betrakta ett sadant
arbetssitt for ineffektivt. Att vara effektiv kan ocksa vara att ga utanfor regel-
verken, gena for att ndgonting ska ske. I ett sadant fall kan kritik och invind-
ningar handla om brist pd medbestimmande och brett inflytande och om att
demokratiska virden gar férlorade nir inte regler och beslutsprocesser foljs.

Pareto och rattvisa

Beskrivningen ovan illustrerar att inneb6rden av att vara effektiv kan beskri-
vas och bedémas pa manga olika sitt. Ett sitt att pd en 6vergripande och teo-
retisk niva rama in begreppet ir att férhalla det till vilka konsekvenser det
kan ha att vara effektiv. Frigan ar vad konsekvensen ar av att bli effektivare i
olika avseenden? Med en sddan ansats hamnar resonemangen naturligt forst
i begreppet paretoeffektivitet. Vilfredo Pareto var en italiensk matematiker,
verksam runt forra sekelskiftet, som studerade samhillelig inkomstférdel-
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ning i forhallande till ekonomisk effektivitet. Han hade héga ambitioner och
arbetade bland annat med att utveckla en allmin teori inom ekonomi och
en inom sociologi. Innebérden av att en situation utmirks av paretoeffekti-
vitet eller paretooptimalitet dr att en forbattring for en individ inte kan ske
utan att en motsvarande forsimring sker for en annan individ, ett optimalt
térhallande har uppnatts. En paretoforbittring ar foljaktligen att en forand-
ring innebir forbittring fér nagon individ utan att nagon annan drabbas. Att
vara effektiv, eller att bli effektivare, kan siledes vara accepterat sa linge som
det tillkommande virdet for kollektivet ar storre an det som gar forlorat. Ut-
ifran ett spelteoretiskt perspektiv r ett utfall som ar paretooptimalt ett noll-
summespel.

Resonemang baserade pa begreppet och inneb6rden av paretoeffektivitet
ar centrala vad giller fragor om inkomstférdelning och omférdelning. Sam-
halleliga ingripanden som innebar omfordelningar leder eller snarare syftar
till att vissa grupper ska ges bittre forutsittningar dn andra och omférdel-
ningar dr siledes inte effektiva i den mening som foljer av paretokriteriet.
Men omférdelningen syftar inte heller till 6kad effektivitet utan till 6kad
samhillelig rittvisa. Gemensamma resurser omfordelas for att skapa 6kad
likvirdighet mellan individer och grupper avindivider i en materiell mening,
Problematisering av férhillandet mellan effektivitet och rittvisa ar en kdrna
i samhillsdebatten och i samhillsvetenskapen. En ansats ar darvid att effek-
tivitet och réttvisa dr konkurrerande virden och dialogen eller debatten byg-
ger péd olika uppfattningar om innebérden av det goda samhillet, men kanske
fram for allt om och hur det goda samhillet kommer till stind och etableras.

Ett betraktelsesitt pa fordelning av gemensamma resurser som bygger pa
att processer och overviganden ar rationella dr darfor att den sista kronan
alltid fordelas till den verksamhet dar den gér mest nytta. Med mest nytta
kan dd antas att savil krav pa effektivitet som réttvisa uppnds. Emellertid gil-
ler att antagandet om rationalitet inte dr rimligt utan beslutsprocesser och
bedémningar ar alltid pdverkade av sdrintressen, informationsassymetri och
maktambitioner. Den sista kronan kanske hamnar hos den som har den bis-
ta forhandlingstekniken eller det starkaste och mest inflytelserika nitverket
och inte dar kronan kanske hade gjort bist och mest nytta. Intressegruppen
med hogst tonldge tilldelas resurser snarare dn de som behover dem bist eller
som kommer att anvinda resurserna bist.

12
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Allokativ och adaptiv

En annan typ av resonemang som ocksa tar sin utgingspunkt i idén om kon-
kurrerade virden skiljer mellan allokativ effektivitet och adaptiv effektivitet.
Begreppen dr himtade fran och utvecklade av nationalekonomen och nobel-
pristagaren Douglass North (se North 1990/1993). Allokativ effektivitet
innebir att resurser fordelas och anvinds i sa stor omfattning som mojligt
inom den verksambhet till vilken resurserna férdelats. Idealet ar att maximalt
resursutnyttjande rader. Mot denna typ av effektivitet stiller North adaptiv
effektivitet med vilket avses formaga att anpassa verksamhet och organisa-
tion till nya villkor. Méjligheter att 6ver tid anpassa verksamheten vid behov
utifran forindrade forutsittningar férutsitter att resurser finns tillgingliga
fér omvirldsbevakning, teknikutveckling, innovation och implementering
av nya metoder som i sin tur forindrar och mojliggor utveckling av organi-
sationens output. I ett langsiktigt perspektiv dr en gynnsam utveckling och
overlevnad ett resultat av en tillrickligt hog adaptiv effektivitet, att maximera
den allokativa effektiviteten genom att inte avsitta resurser till omvarldsori-
entering och férnyelse och anpassning ar eller kan visa sig vara langsiktigt
férédande.

Resonemanget ovan klidds i abstrakta termer, men fenomenet gar enkelt
att belysa utifran klassiska foretagsavvecklingar. Dessa forklaras inte sillan
av bristande insikt om konsekvenser av teknikutveckling och skillnaden mel-
lan radande efterfragan och framtida behov. Anpassning uteblir eller sker all-
deles for sent. Bristerna har inneburit att resurser inte avsatts till utveckling
och konsekvenserna har blivit ohanterliga. Insiktstroghet avseende nya vill-
kor forklaras av brist pa tid och pé resurser avsatta for beddmning av nuldge
och framtid, men anpassningsproblem kan ocksa, vilket maste sigas, bero pa
oférmaga att inse vilka behoven ar eller till och med iledningen ren ovilja att
se sanningen som den dr. Konsumenternas behov var till exempel inte me-
kaniska rikneapparater utan att snabbt och med precision kunna genomfora
matematiska berdkningar! Redarna virlden 6ver hade inte behov av bétar
fran Uddevallavarvet utan av billigt lastutrymme och det gick att fa pa manga
stillen. Hursombhelst sa klarar sig adaptivt effektiva organisationer bast ver
tid. De hanterar svingningar i behov, efterfriagan och forvintningar, eller an-
norlunda uttryckt marknadsmekanismerna bast.

Adaptiv effektivitet kan ocksa betraktas utifran ett marknadsperspek-
tiv. Marknaden dr inte forlitande utan organisationer som inte sorjer for att
kunna anpassa verksamheten till férindrade forutsittningar kommer inte att

13
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overleva, vilket givetvis ocksa giller for organisationer som lever Gver sina
tillgangar. Anpassning till foraindrade forutsittningar kan kopplas till ett evo-
lutionsekonomiskt perspektiv och handla om 6verlevnad f6r den som klarar
anpassningsprocessen bist — “survival of the fittest”. Effektivitet handlar om
att ha forstaelse for och kunskaper om den egna verksambhet i ett helhetsper-
spektiv och férmaga till anpassning, snarare in tillgingen till resurser.

Inre, yttre och yttersta
En alternativ eller nirliggande benimning pa allokativ effektivitet dr kost-
nadseffektivitet eller inre effektivitet. Det handlar alltsd om resursutnytt-
jande och organisationens formdga att bedriva verksamhet utifran radande
forutsittningar och med tillgidngliga resurser. Mot inre effektivitet kan stillas
yttre effektivitet. Med yttre effektivitet menas att organisationen bedriver en
verksamhet som det finns behov av och/eller efterfragan pa. Ett vanligt och
populirt sitt att formulera innebérderna och uttrycka skillnaderna r att inre
effektivitet handlar om att "g6ra saken ritt”, medan yttre effektivitet handlar
om att "gora ritt saker”. Det beh6ver naturligtvis inte vara ndgot motsatsfor-
héllande mellan de bada typerna av effektivitet i tillimpning, men det kan
sjalvklart forekomma att ritt saker gors pa ett mindre kostnadseffektivt sitt
eller att fel saker gors pa ett kostnadseffektivt sitt. Det dr problematiskt om
en verksamhet genomférs ddr resurserna inte anvinds effektivt, men det ar
kanske dnnu mer problematiskt om resurserna anvinds effektivt, men den
verksamhet som genomférs finns inget behov av och/eller efterfragan pa
(mer om mitproblematiken finns att ldsa i till exempel Brorstrém och Kast-
berg, 2006).

De tvid begreppen inre och yttre bliri ndgon méan variation pd samma tema
i forhallande till begreppen allokativ och adaptiv effektivitet. Skillnaden ér
att allokativ effektivitet har fokus pa resursfordelning och resursanvindning i
ett samhilleligt och 6vergripande perspektiv medan inre effektivitet handlar
om resurser i forhallande till verksamheten i ett organisatoriskt perspektiv.
Yttre effektivitet och adaptiv effektivitet handlar bada om att gora ritt saker,
men adaptiv effektivitet tar mer fasta pa ett langsiktigt perspektiv och pa for-
maégan till anpassning till férindrade forutsittningar. Likheterna ar stora och
skillnaderna kanske egentligen handlar om hur nationalekonomer respektive
foretagsekonomer viljer att betrakta och beskriva innebérden av effektivitet;
makro och mikro.

14
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En annan forekommande beskrivning och definition av yttre effektivitet
ar maluppfyllelsegrad. Utgingspunkten 4r hér att mal formuleras for verk-
samheten pa olika organisatoriska nivaer. En forutsittning fér bedomning
av den yttre effektiviteten ar att malen kan och har formulerats pa den or-
ganisatoriska nivd som bedémningen ska genomfé6ras och att de formulera-
de och tillimpade malen dr mitbara. I den bista av virldar finns saidana mal
och dessa kan om behov finns ticka in bade omfattning pa verksamheten och
verksamhetens kvalitet. Dessvirre ir just dessa bdda egenskaper, och inte
minst di kvalitetsaspekten, ofta inte tillrickligt precis for att kunna utgéra
underlag for uppféljning, bedémning och styrning.

Manga studier har visat att formagan att formulera klara mél ar otillracklig
och att malstyrning inte fungerar i praktiken som tinkt. Ett exempel 4r Rom-
bach (1992) vars studie fick stort genomslag for sin beskrivning av skillnaden
mellan vackert prat om att styra med mal och att faktiskt géra det. Manga
problem och omstindigheter infinner sig. Mal som uttrycks i kvantiteter ar
juide allra flesta fall otillrackliga som matt pa vad verksamheten astadkom-
mer, och kvaliteter som later sig beskrivas och operationaliseras dr inte alltid
representativa for verksamhetens innehall och resultat. Risken ar att ledning
och medarbetare i verksamheten inte kanner igen sin verksamhet i de stan-
dardiserade beskrivningarna och matten som utgor grund fér bedémning,
styrning och resurstilldelning.

En omstindighet vid tillimpning av mélstyrning och mitning av den ytt-
re effektiviteten dr risken for att kvantifierbara och forenklade mal utifran ett
verksamhetsperspektiv anvinds inom ledningen i brist pa bra alternativ. Det
som gar att mita mats och utgor underlag for styrning dven om insikt finns
om att mitningen och matten inte dr relevanta. Resultatet vid en sadan ord-
ning blir i basta fall icke-styrning, de styrda bortser helt ifrin matten alterna-
tivt rapporterar resultat och utfall, men utan att egentligen ha forsokt att na
maluppfyllelse. I virsta fall ar konsekvensen felstyrning, de styrda anpassar
da verksamheten utifran det som mits, vilket kan innebéira nagot annat dn
god kvalitet ur ett avnamarperspektiv. Icke-styrning ar ett ledningsproblem
medan felstyrning ar ett verksamhetsproblem och séiledes betydligt allvarli-
gare. Det forra innebir att det inte finns ndgon fungerande link mellan cen-
tralt och lokalt och det senare innebir risk for att fel saker utfors for att gora
ledningen néjd, forhoppningsvis gor lokala ledningar och medarbetare be-
démningar utifran verksamhetens bista och inte utifran vad en okunnig och
styrningsbendgen central niva forvintar sig!
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En risk och problematik dr ocksa att brist pd relevanta resultatmatt inne-
bar att organisationens och verksamhetens forutsittningar och processer blir
uttryck for kvalitet i stllet for uppnadda resultat och lingsiktiga effekter av
verksamheten. Det finns manga exempel dér svarigheter att mata resultat er-
sitts av beskrivningar av férutsittningar och processer, med inneb6rden att
den anvinda metoden blir mal. Det finns inget orsakssamband mellan att ha
goda forutsittningar och dokumenterade processer som ar kinda och f6ljs i
verksamheten och god kvalitet pa det som utférs, diremot kan det finns en
korrelation mellan ordning och reda och kvalitet i verksamhetens innehall,
men at vilket hall pilen gar 4r oklart. De utvirderingar av kvalitet som ge-
nomférs inom hégre utbildning och forskning ar mycket talande exempel pa
ndr input, forutsattningar och processer har ersatt resultat. Omfattande kva-
litetssakringssystem som beskriver tillvigagangssitt for att sikra kvalitet har
byggts och tar mycket tid i ansprak for utveckling och underhall. Tid som tas
fran planering och genomférande av utbildning och forskning.

Ett ytterligare begrepp i sammanhanget dr den yttersta effektiviteten. Be-
greppet forekommer inte i litteraturens beskrivningar av effektivitet, jag har
letat. Men jag motte det en gang i tiden i samband med en intensiv diskussion
pa davarande stadskontoret i Goteborgs stad om inneborden av effektivitet
inom offentligt finansierad verksamhet och hur styrning skulle utévas. Be-
tydelsen var enligt en av deltagarna att mattet beskriver virden som ligger
bortom prestationer och méluppfyllelse och som svarar mot utvecklingen av
ett robust samhille dér ideologier och politiska bedémningar, stillningsta-
ganden och beslut ytterst styr verksamhetens innehéll och utveckling. Det dr
den yttersta effektiviteten.

I en studie om statlig styrning och innebérden av akademisk frihet fram-
fordes synpunkten av en av respondenterna inom studien att om universitet
och hégskolor tillats bedriva verksamhet utan att huvudmannen styr s for-
sikrar sig samhaillet i 6vrigt om att det finns en oberoende rost som kan delta
i debatten och gora bedémningar av olika férekommande samhallsproblem
utan paverkan fran intressenter av olika slag, alltifran uppdragsgivaren till
avnimarna (Brorstrom 2024). Ett langsiktigt effektivt system for utbildning
och forskning handlar inte om omfattningen pé antalet publicerade artiklar,
anslag erhéllna i konkurrens eller uppfyllelse av mal f6r examinationer utan
om att kunna agera oberoende av andra samhillsaktérer och att utifran ve-
tenskaplighet, kunskap, kompetens och professionella normer utbilda, forska
och samverka.
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Samhallsekonomi - Cost-benefit-analys

Mojligtvis kan begreppet den yttersta effektiviteten och att se bortom resurs-
fordelning, ettarsbudgetar, arliga prestationer och maluppfyllelseistyrningen
kopplas till idén med cost-benefit-analys eller kostnadsnyttoanalys som hade
sin storhetsperiod pa 1970-talet. En benimning dr ocksa samhaillelig effek-
tivitet. Inneborden ir att en vidgad definition av kostnader och intdkter vid
beskrivning av verksamheter och projekt anvinds som underlag vid besluts-
fattande (se for en oversiktlig beskrivning till exempel Schmid 1994). Det ir
en kvantifiering av kvaliteter eller i alla fall ett forsok. Kostnader till exempel
for ett projekt kan utover den direkta resursforbrukningen som sker dven vara
den negativa paverkan som projektet innebir for andra aktérer eller f6r sam-
hilleti en bred mening. Benimningen pa fenomenet ar externaliteter ochkan
till exempel avse uppkomna negativa miljomassiga effekter av en investering
eller satsning pa verksamhetsutveckling. Pa intdktssidan eller nyttosidan kan
det handla om positiva effekter ur ett samhilleligt perspektiv av fler arbets-
tillfallen eller forkortade resvagar till och fran arbetet som f6ljd av satsningar
pa forbattrad infrastruktur.

En rigorost utford cost-benefit analys kan vara en inte ovisentlig del i ett
beslutsunderlag avseende planerade satsningar, men det dr viktigt att vara
medveten om att det handlar om antaganden och uppskattningar. Dels kan
en subjektiv bestimning av ekonomisk livslingd och kalkylrinta vara helt
avgorande for kalkylutfallet, dels kan verkligheten visa sig vara en helt annan
ndr satsningen och investeringen vil ar genomférd. Det var ingen som anvin-
de den nya fina bron nar det vl kom till kritan, den vid planeringen angivna
uppskattade nyttan fran tilltinkta anvindare visade sig skilja sig fran prakti-
ken och den verkliga nyttan.

Cost-benefit kalkyler dr underlag infér beslut. Det finns ockséa i samman-
hanget anledning att nimna uppf6ljning och redovisning av samhilleliga ef-
tekter och paverkan. Sambhillelig eller social redovisning tilldrog sig ett stort
intresse under framforallt 1970-talet och syftade till att beskriva konsekven-
ser i ett brett perspektiv av marknadskopplade organisationers verksamheter.
Mot det foretagsekonomiska eller bokféringsmassiga resultatet skulle stallas
resultatet ur ett samhilleligt perspektiv, vilka mervirden innebir verksam-
heten (intikter), men kanske framférallt vilken paverkan pad gemensamma
resurser kriver verksamheten (kostnader). Sa kallade externaliteter kan allt-
sd innebira att ett positivt resultat foretagsekonomiskt motsvaras av ett nega-
tivt resultat samhallsekonomiskt. Forsok till heltickande och ambitidsa soci-
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alaredovisningar férekommer knappt idag, diremot tillimpas samma logik i
upprittandet av klimat- och hallbarhetsredovisningar.

Organisatorisk

Ett medel for att tillhandahalla en fungerande verksamhet 4r en effektiv orga-
nisation. Som tidigare nimnts behéver det inte finnas ndgot orsakssamband
mellan en effektiv organisation, hur den nu definieras, och en fungerande
verksamhet. Det kan dnda finnas anledning att resonera om vad en effektiv
organisation skulle kunna vara. Ett inspirerande och viktigt resonemang fors
av organisationsforskarna Quinn och Rohrbaugh (1981). De beskriver fyra
olika organisationskulturer och till varje kultur hor en uppsittning organisa-
toriska egenskaper som forklarar och definierar respektive kultur. En finess
i resonemangen och modellen ir att de olika egenskaperna sinsemellan ir
konkurrerande. En utveckling av en egenskap sker oftast pa bekostnad aven
annan egenskap. Vad som ir effektivt blir dd beroende av verksamhet och
situation.

Studier har genomférts inspirerade av Quinn och Rohrbaugh dir kom-
muner som organisation har karaktariserats och beskrivits av politiker och
tjinstemin (se till exempel Brorstrdm och Kastberg, 2006). Det som fram-
forallt utmirker kommuner har enligt respondenternas egenvirdering varit
gott samarbetsklimat och kompetens. Det ar tva organisatoriska egenskaper
som bada kan kopplas till ett professionellt organisationsideal och till pro-
fessionalism. De egenskaper som fick lagst virden var férmaga att formulera
klara mal! och nyskapande. Egenskaperna hinger ssmman med planerings-
ideal respektive ett entreprendriellt ideal. Ett planeringsideal bygger pé ratio-
nell styrning med klara mal, fokus pa verksamheten eller med ett annat ord
produktionen och péa klar ansvarsférdelning vertikalt som grund f6r uppfolj-
ning och utvirdering. Ett entreprenériellt ideal hinger ssmman med att vara
flexibel. Enligt respondenternas beddmning 4r det saledes svart att mita den
yttre effektiviteten och formégan till anpassning till nya férutsittningar ar
svag. Fragan som vicks ar om offentliga organisationer dr hinvisade till att
maita det som gar att mita, det vill siga prestationer i forhallande till resurs-
forbrukning, samtidigt som fornyelseférméagan ar svag. Offentliga organisa-
tioner gor saken ritt, men gor de ritt sak och hur vet de i sa fall det?

Virdena som visar hur det dr kan stéllas mot hur féretradare f6r kommu-
ner menar att det borde vara. En studie av borvirden genomfordes 1990, men
ar sannolikt avseende denna frigestillning fortfarande relevant (se Bror-
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strom, 1990). Studien visar att det finns betydande skillnader mellan 4r och
bor. Nirrespondenterna, som var fortroendevalda och chefer satte bérvirden
sa fick egenskapen férmagan att formulera klara mal det hogsta virdet foljt av
kompetenta medarbetare, flexibilitet och gott samarbetsklimat. Lagst virden
gavs till goda rutiner och stabilitet. Studierna har ett antal ar pa nacken och
jamforelser mellan den insamlade empirin kan inte goras utan reservationer.
Skillnaderna dr dock sa betydande mellan dr och bor att pastaendet att kom-
munerna vad giller organisatoriska egenskaper och styrning ar nagot helt
annat dn vad de vill vara dr bade relevant och intressant. Det ar viktiga data
och det ar synd att viinom Kommunforskning i Vistsverige som genomforde
studierna inte fortsatte att géra den hér typen av mitning. Det hade varit ett
spannande och viktigt underlag for tolkning och analys idag om langa tids-
serier och aktuella data hade funnits.

Summering

Perspektiven ar manga och innebérden av effektivitet mangfasetterad. Effek-
tivitet 4r ett medel for att bedriva verksamhet av god kvalitet och med en dn-
damalsenlig resursanvindning. Effektivitet kan ocksa vara eller framsta som
ett mél i sig och dér verksamhetens idé och syfte inte framtridder. Exempel
pa detta kan vara nar effektivitetsmatningar och modeller appliceras pa verk-
samheter dir de inte alls hor hemma. En aspekt pa fenomenet effektivitet ar
ocksa att matningen som sddan och hur den ska géras kan hamna i fokus och
blir en problematik i sig. Med genomgangen i detta avsnitt liggs grunden for
att resonera om vad som ér och har varit effektivt under olika tidsperioder
och skeenden.
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3. Effektivitet och
omvarldsbetingelser

Fragan som ska besvaras

Fragan dr da vilket effektivitetsbegrepp eller vilket dominerande synsitt som
praglat olika tidsperioder och skeenden i kommuners och regioners utveck-
ling. Fragan varfor ar naturligtvis ocksa intressant. Vid karaktaristiken an-
vander jag mig av fyra begrepp inre effektivitet, vilken innefattar allokativ
effektivitet och effektiv organisation, yttre effektivitet, vilken innefattar sam-
hillsekonomiska kalkyler, adaptiv effektivitet och den yttersta effektiviteten.
En notering som jag viljer att redovisa redan hér att den dominerande idén
kan vara ett mal for verksamheten men ocksa ett medel som ska tillimpas.
Mal var tydliga utgangspunkter under de forsta decennierna av den beskriva
perioden medan medlen har varit framtridande under senare decennier. En
god kvalitet pa verksamheten, att svara mot medborgarnas férvintningar och
brukarnas behov, dr underliggande virden sannolikt, likafullt dr det symp-
tomatiskt att det 4r medel som 4r i férgrunden, det saknas starka och tydliga
malbilder och istillet ar det medlen och metoderna som diskuteras. Politiken
har blivit fattigare?!

Det starka samhallet - den yttersta effektiviteten

Utbyggnaden av vilfirdssamhillet under 1960- och 70-talen kan belysas
med miljonprogrammet och kommunsammanslagningarna. Fokus var pa
utbyggnad och expansion och indelningsreformen syftade till att skapa kom-
muner som var rustade for att hantera en mer omfattande verksamhet. En
kraftfull professionalisering av verksamhet och organisation skedde. Etable-
ringen av det starka samhallet krivde en effektiv planerings- och genomfér-
andeapparat. Effektivitet var att fa till stind planer dir fysiska, sociala och
ekonomiska perspektiv kopplades samman. Det som &dven blev standard var
att gora femarsplaner. Kommunférbundet lanserade kommunalekonomisk
langsiktsplanering (Kelp) och denna blev en forebild for planeringsarbetet
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och plandokumenten. Det fanns kommuner som hade hégre ambitioner i
planeringsarbetet i syfte att dstadkomma god framf6rhallning, bland annat
Kungilvs kommun som forberedde for att ta fram en plan med en rickvidd
pa 25 ar. En annan idé var att arbeta med styrande flerarsplaner, innebérden,
som idag kan uppfattas som narmast befingd, var att nyheter och verksam-
hetsférandringar enbart kunde foreslas det tillkommande é&ret i verksam-
hetsplanen. De fyra forsta dren i en femarsplan var saledes lasta, allt i syfte att
skapa stabila forutsittningar for expansion.

Samordningen mellan olika planinstitut handlade framfor allt om att ko-
ordinera den fysiska utbyggnaden, de ekonomiska forutsittningarna, ekono-
miska konsekvenser av utbyggnad och konsekvenser for samhallelig utveck-
ling. Ett bekymmer i sammanhanget dr och var vad samordning innebir?
Naturligt 4r det sa att situationen avgor vilken typ av planering som kommer
forst. Samhalleliga behov av utbyggnad innebir rimligtvis att den fysiska pla-
neringen ir utgangspunkten for all annan planering och tvirtom om de eko-
nomiska forutsittningarna ar bekymmersamma sé startar planeringsarbetet
i en ekonomisk ram inom vilken verksamheten ska planeras och genomféras.

En illustration av fenomenet ar planeringsarbetet i Luled kommun i slu-
tet av 1970-talet, som studerades av en forskargrupp vid foretagsekonomis-
ka institutionen vid G6teborgs universitet inom ett projekt om samordning
mellan fysisk och ekonomisk planering (Jénsson och Lundin 1979). Studien
genomfordes nagra ar efter det att beslut sekventiellt i olika instanser fattats
om att inte genomfora projektet Stalverk 80 som var en gigantisk industriell
satsning i Norrbotten. Intervjupersonerna berittade om entusiasm och fram-
tidstro ndr planeringsarbetet av det nya stalverket bedrevs och om hur allt
fokus var pé att fa de fysiska planerna pa plats. Ekonomi var helt underordnat
och dessutom oproblematiskt eftersom oundvikliga férseningar i planerings-
arbetet och genomf6randet innebar att likviditeten alltid var god. Allt annat
planarbete lades at sidan f6r att snabbt komma till skott och kunna sitta spa-
den i marken. Nir verkligheten drastiskt dndrades handlade planering och
styrning i stillet om att fa kontroll pa kommunens ekonomi och ett vardags-
arbete tog vid utan entusiasm och framtidstro for kommunen och regionen.
Sa nagon samordning var det egentligen aldrig frigan om utan om att driva
det prioriterade eller n6dvindiga administrativa arbetet s effektivt som méj-
ligt under radande omstindigheter.

Med koppling till de olika formerna for att vara effektiv skapade om-
virldsforutsittningarna en situation dar all fokus var pa att skyndsamt skapa
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handling och i mojligaste man koppla samman planeringsformerna for att
siakra langsiktighet. Effektivitet handlade om god planering och genomfér-
andeformaga. En utgangspunkt var ocksa tilltro till ett rationellt handlande
i olika steg och delar med inneborden att den sista kronan att fordela alltid
hamnar dir den gor storst nytta. Ett beslutsunderlag som stodjer ett sadant
férhallningssitt dr cost-benefit-analyser.

Effektivitet handlade om att etablera det starka samhallet, vilket kravde
beslutskraft och kraft att genomféra. Verktyget var planering for att genom
instrumentet skapa framférhéallning och koordinera olika fysiska insatser. En
egenskap var ocksa att planer baserades pa tidigare planer och intresset for
uppfoljning och analys var begrinsat. Att titta i backspegeln var inte relevant.
Det handlade om att titta framat och inte tappa fart genom historiska per-
spektiv och analyser.

Hushallning - inre effektivitet

For Sverige som en starkt oljeberoende nation blev konsekvenserna av olje-
kriserna under 1970-talet besvirliga kortsiktigt genom behov av anpass-
ningar av energisystemet och lingsiktigt genom forsvagad samhillsekono-
mi. For landsting och kommuner innebar oljekrisen och dess konsekvenser
férsimrat skatteunderlag och behov av att skapa balans i ekonomin och gora
det genom andra atgirder dn att h6ja kommunskatten som ju skulle medfora
ytterligare palagor pa skattebetalarna. En vixande offentlig sektor hade ocksa
inneburit ett ifrdgasittande av vad de offentliga organisationerna egentligen
dstadkom med alla de resurser som de tilldelades. En bild byggdes upp av
en verksamhet som inte hanterade tillgingliga resurser andamalsenligt utan
16ste sina finansieringsproblem genom att utnyttja ritten att sig sjalv beskatta,
det vill siga oka uttaxeringen av skattebetalarna.

De nya villkoren behévde hanteras, savil de faktiska ekonomiska forut-
sittningarna som den negativa bild som successivt byggts upp och spreds om
offentliga organisationers ineftektivitet. Kostnaderna maste kontrolleras och
begrinsas. Den inre effektiviteten betonades och planering och budgetering
syftade till att halla tillbaka kostnadsutvecklingen. En 6vergang skedde fran
att sitta behoven forst till att ta utgangspunkt i ekonomiska ramar. Rambud-
getering blev den férharskande modellen vid resursférdelning och uppdraget
till verksamheten att ligga budgetar inom ram och disciplinerat genomfora
verksamhet inom tilldelad ram. En konsekvens blev att ramtilldelningen me-
todmaissigt standardiserades och alla fick samma tilldelning som féregiende
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ir med ett eventuellt paslag for 6kade loner och priser. Begreppen inkremen-
talism och marginalism anvindes. Iljuset av de ovintade och omfattande for-
indringarna bérjade idealet med flerdrsplanering att ifragasittas och vikten
av uppfoljning och analys betonades allt mer. Vikten av att lira av erfarenhet
och utifran redovisning av utveckling och tillstaind genomféra korrigeringar
framférdes som en central del. Ett nytt begrepp i planering och uppféljning
blev ocksa alltmer vardag i kommuner och landsting, nimligen ekonomi-
styrning.

Kvalitet - yttre effektivitet

Produktivitetsfokus, kostnadskontroll och ekonomistyrning ar verktyg for
att hantera besvirliga ekonomiska tider. Risken med en sidan fokusering
ar forsaimrad kvalitet 6ver tiden. Verksamheten nar inte upp till en rimlig
innehallsmassig standard. Sittet att arbeta innebar inte heller att ineffektiva
verksamheter och enheter avvecklas utan dessa far fortsitta bedrivas moj-
ligtvis med mindre resurser men fortfarande i full drift. Framtidsoptimism
och lattnader ekonomiskt fran mitten av 1980-talet leder inte ovantat till att
verksamhetens innehall uppmarksammas och en 6vergiang sker fran fokus pa
inre effektivitet till yttre effektivitet. Nu ska offentliga organisationer mal-
styras och detaljstyrning i planer och budgetar ersittas av 6vergripande mal
och vida ramar och av uppféljning och utvirdering. Vad giller foérdelning-
en av ekonomiska resurser har dock rambudgetering dnda sedan dess varit
den grundliggande metoden. En styrmodell som dnnu skarpare klargjorde
ansvaren och fokuserade pa verksamhetens innehall var bestillarutférarmo-
dellen med rollerna édgare, bestillare och utforare. Modellen sitter press pa
utforarna att bedriva en kostnadseffektiv verksamhet samtidigt som de maste
svara upp mot pa krav pa kvantitet och kvaliteti enlighet med avtalade nivaer.

Konkurrens — adaptiv effektivitet

De beskrivna férindringarna biddade administrativt for det stora greppet
namligen att konkurrensutsitta verksamheten sdvil internt som externt. Mo-
dellen med bestillare och utférare sammanféll med starka nyliberala vindar
och virderingar. Hir ar idealet att verksamhetens kvalitet 6kar och resurs-
utnyttjandet minskar som konsekvens av hotet om avveckling om inte orga-
nisationen 4r konkurrenskraftig. Politik och ledning ska halla sig borta fran
verksamheten och lata marknaden och kundernas val avgora den langsiktiga
utvecklingen. Det ir inte partipolitik vem som gor vad utan en friga om kost-
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nadseffektivitet och kvalitet. Det finns i grunden ett misstroende mot savil
politiker som professioner. Politiker tar lokala och ideologiska hansyn och
professioner betraktar just sin egen verksamhet som helt oumbirlig. Konkur-
renter tar inga sadana hinsyn utan ser garna att konkurrerande verksamheter
och enheter avvecklas.

Langsiktigt gar det inte att konkurrera med hég kvalitet om inte tillrack-
liga resurser finns och det gar inte heller att konkurrera med kostnadseffek-
tivitet, det vill sdga laga priser, om inte verksamhetens utbud och kvalitet ar
tillracklig. Sa de som 6verlever dr de som balanserar intidkter och kostnader
mot varandra och har formaga att anpassa och utveckla verksamheten utifran
nya forutsittningar. Modellen innebir att ndgon politisk styrning av verk-
samheten baserad pa matt pa kvantitet och kvalitet inte behover ut6évas av
enheterna. Det behover goras enbart inom enheterna. Kvar blir de som lyck-
as, det vill saga de som dr konkurrenskraftiga. North resonemang om adaptiv
effektivitet ligger ndra till hands. De som svarar mot behov och efterfragan
langsiktigt 6verlever. Effektivitet befrimjas av att den osynliga handen styr.

Modellen kan dock ha oacceptabelt manga negativa sidor och dé fram-
for allt att marknadskopplade organisationer viljer omraden dér lonsamhet
kan skapas och tar inget ansvar for helheten. Jakten efter att skapa intikter ar
en drivkraft som kan innebira att stora samhilleliga orittvisor uppkommer.
Betygsinflationen pa privatigda skolor dr bekant och ett av flera exempel pa
marknadsmisslyckanden.

Samverkan - adaptiv effektivitet

(En stor del av nedanstaende text var tillika ett inspel till utredningen "En
dndamalsenlig statlig samverkan med kommuner och regioner”, ddrav en del
likheter mellan texti SOU 2024:43 och texten nedan. Mitt pipekande ar vik-
tigt eftersom ndgon referens till mitt inspel eller pm inte finns i utrednings-
rapporten).

Samordning, samarbete och samverkan 4r begrepp som samtliga refere-
rar till att aktorer gor nagot tillsammans i syfte att kunna genomfora en battre
verksamhet jamfort med alternativet att var och en agerar sjalvstindigt. Att
gora nagonting tillsammans dr en reaktion mot for starkt fokus pa delen, men
som ocksa har som idé att anpassning till nya férutsittningar ska kunna ske.
De tre begreppen kan uppfattas vara synonyma, men det finns anledning att
halla isdr dem och lata dem representera olika betydelser av att gora saker
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tillsammans for att ddrigenom kunna vara mer precis i resonemang om status
och innebord avseende hur aktorer forhéller sig till varandra.

Begreppet samordning hinger samman med organisationsnivi. Genom
organisatoriska arrangemang, styrprinciper, regler och riktlinjer bestims
hur akt6rerna ska férhalla sig till varandra. Samordning innebir att proces-
serna for hur arbetet tillsammans ska bedrivas klaras ut, spelplanen liggs.
Samordning kan beskrivas som en formell institution dar beslut har fattats
om vilken ordning som giller.

Begreppet samarbete dr pa individniva. Organisationsmedlemmar sam-
arbetar utifran en individuell bedomning att det gynnar verksamheten och i
den bista av virldar savil delen, det vill siga den egna enheten, som helheten.
Samarbete, eller snarare ett gott samarbete, stods av en organisationskultur
ddr det finns ett upparbetat fortroende for varandra. Logiken kan ocksa vara
att ett samarbete som initierats utifran en bedémning och ett antagande om
att vikten av samarbete leder till framvixten av en gynnsam organisations-
kultur och till ett utvecklat och fordjupat samarbete. Samarbete kan betrak-
tas som en informell institution som reglerar arbetet inom organisationen, att
samarbeta sitter i organisationens viggar. En risk i ssmmanhanget ar att brott
mot informella éverenskommelser kan innebdra att samarbetet snabbt rase-
ras eller att det forsvagas eller avvecklas om nyckelaktorer limnar samarbe-
tet, till exempel f6r andra uppgifter inom organisationen eller for anstillning
ienannan organisation.

Ett fungerande institutionellt arrangemang, det vill siga att formella och
informella institutioner stodjer varandra skapar forutsittningar for samver-
kan. I den situationen verkar aktérerna tillsammans i planering, implemen-
tering och/eller utforande av verksamhet. Samordning ger de formella forut-
sattningarna, samarbete uppstar mellan aktorer om betingelserna for detta ar
goda och resultatet blir dd samverkan. Lagar, férordningar, foreskrifter, ut-
redningar och inrittade funktioner som samordnare eller strateger handlar
om samordning, 6verenskommelser handlar om samverkan och mojliggors
genom samordning, men ocksa genom att samarbete mellan individer finns
inom en organisation och &ver organisatoriska granser.

Ett motiv till samverkan 4r vilket nimndes inledningsvis att den uppgift
som ska utforas och verksamhet som ska genomforas fordrar samverkan el-
ler kan bedrivas med hogre kvalitet och effektivitet jimfort med alternativet
att samverkan inte sker. Med samverkan 6kar kapaciteten, fler kompetenser
tas till vara och fler perspektiv anliggs. Samverkan ar ocksa en reaktion pa
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alltfor tita skott mellan olika enheter till nackdel f6r verksamheten och dess
avnidmare. I retoriken anvinds for att karaktirisera situationen ordet "stup-
r6r” och det som efterfragas ar fler "hangrannor”. Aktérerna inom ramen fér
samverkan kan lara av varandra till grund for 6kad produktivitet och/eller
fornyelse eller for att anvinda begreppen fran nobelpristagaren Douglass
North 6kad allokativ och/eller 6kad adaptiv effektivitet. Men motivet eller
orsaken till samverkan kan ocksa ha andra forklaringar. Det kan till exempel
vara viktigt for aktorer att visa upp en gemensam front. Eller i alla fall f6r en
av dem i ett projekt eller aktivitet som beskrivs som samverkan. Samverkan
blir d& en symbol for nagot gott, men dar handling kanske aldrig ar avsikten.

Ett forhallande dir olika intressen av samverkan rdder for 6ver pa proble-
matiken med asymmetriska relationer. En av aktérerna ar dominerande eller
har en formell status som innebédr dominans i samverkansrelationen. Ett sir-
fall ar hidr om samverkan innebdr att resurser fors 6ver fran den ena aktéren
till de 6vriga. Medlen for att genomféra verksamhet dr kanske villkorad av
att den maste ske under parollen samverkan. Gemensamma aktiviteter eller
samverkan kan saledes ocksé vara beordrade indirekt eller forutsitta att re-
surser ska erhallas. I en sddan relation handlar det inte lingre om samverkan
utan snarare om styrning. Ett problem som kan finnas eller uppkomma vid
samverkan ar oklara granser mellan olika aktorer och oklar uppgiftsfordel-
ning. En viktig omstindighet for fungerande och effektiv samverkan ar att
de enheter som samverkar ér sjilvstindiga och barkraftiga aktérer och for-
vintningarna pa varandra uttalade och tydliga. Grinserna mellan aktérerna
maste vara skarpa.

En problematisk omstidndighet f6r samverkan kan ocksa vara att vitt skil-
da kulturer rader inom de organisationer som ska samverka. Ett exempel ar
ndr en handlingsorienterad verksamhet nira brukare och medborgare méter
en utredningsorienterad och beredande verksamhet. Har kan uppsta skillna-
der i hur saker och ting uppfattas och hur problem ska hanteras och beredas.

Det ar heller ingen sjilvklarhet att resultatet av samverkan alltid blir fram-
gangsrikt och effektivt. Trots goda forutsattningar f6r samordning och inten-
tioner till samarbete s& kriver samverkan att tid och personella och ekono-
miska resurser avsitts fran inblandade aktorer till projektet eller aktiviteten.
Om sd inte sker dr risken stor att samverkan inte innebér nagot gynnsamt for
verksamheten.

Till sist ar det viktigt att framhalla att samverkan inte alls alltid beh6ver
vara dndamdlsenlig utifran ett effektivitetsperspektiv. Samverkan mellan
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sjalvstindiga parter kan visa sig innebéra betydande kostnader for att sik-
ra att forutsttningarna for samverkan dr tillfredsstallande for alla ingdende
parter och uppf6ljning for att sikra nir samverkan utovas att den fungerar
vil. De kostnader som uppstar for att sikra férutsittningarna benamns trans-
aktionskostnader och kan bli orimligt héga om troskeln for att komma &ver-
ens och teckna avtal om samordning dr h6g. De kostnader som uppstar for att
kontrollera samverkans inneb6rd bendmns organisationskostnader och kan
ocksa bli orimligt hoga om tilliten till varandras avsikter och kompetens ar
for svag (se Williamson, 1975).

Verksamhetsprocesser - inre effektivitet (bottom up)
Decentralisering och vertikal styrning med klara ansvarsomraden driver
fram effektivitet till en viss grans. Risken ar for stark fokus pa enheten, vil-
ket gar utover samordning mellan enheter och mojligheter till fornyelse. En
ytterligare ansats for att férhindra detta ar att anligga ett horisontellt per-
spektiv och fokusera och studera verksamhetsprocesserna.

Produktivitet dr i fokus dven i denna del, men pé ett annorlunda sitt. Har
ir det inte att tvinga fram kostnadseffektivitet genom begrinsade ekonomis-
ka ramar, det vill siga top down, utan hir handlar det om att utga fran hur
verksamheten bedrivs och identifiera svagheter eller resurskrivande moment
som inte har sin motsvarighet i tillfredsstillande kvalitet. Den hierarkiska
strukturen med ansvarsfordelning vertikalt och utkrivande av ansvar ersitts
av fokus pa kedjan eller processen fran input till output och férsck gors att
identifierakedjans svaga delar och inte minst de linkar som finns vid 6verlim-
ningar. Produktivitet foljer av en bottom up ansats dar svagheter identifieras
och atgirdas. Ansatsen forvintas innebara en mer slimmad organisation med
fokus pa kirnverksamheten. Tillimpningen innebir eller férutsitter en mas-
sivkartliggning av verksamheten och mitning av olika arbetsmoment, vilket
kan bli betungande och dven innebira ett betydande informationséverflod ur
ett verksamhetsperspektiv. Tillimpningen innebér ocksa ett ansvar horison-
tellt som gar pa tvirs mot ett vertikalt ansvar. En matrisorganisation etableras
med betydande risker for konflikter och svarigheter att styra.

Det anglosaxiska begreppet "lean” har anvints for att beskriva organisa-
tionen. Kritiker har menat att organisationen efter ett saidant férindringsar-
bete ocksa riskerar att bli "mean” eftersom nagot utrymme inte lingre finns
for oplanerade och spontana insatser och méten. Organisationen begrinsar
individerna och en bendmning som féljer av detta 4r elak organisation.
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Tillit - den yttersta effektiviteten

Mal- och resultatstyrning, samverkan 6ver granser och processkartliggning
kriver information om verksamhetens resultat. Mal- och resultatstyrning
innebar nédvindigtvis inte behov av mycket data, men risken ar att ledning-
ens behov av data och information for att tippa till uppfattade luckor i kun-
skaperna om verksamheten 6kar 6ver tid. Sarskilt patagligt kan det vara nir
politiken dr fragmenterad och alla partier stora som sma vill ha redovisningar
och svar pa sina specialfragor. Ett omfattande informationsbehov fran led-
ningen kan uppfattas som ett uttryck for misstroende. Vad giller processkart-
liggning ér ju sjilva idén att allt, ja verkligen allt, som kan formodas ha rele-
vans for verksamhetens kvalitet och effektivitet ska mitas. Ett sitt att tolka
utvecklingen dr att nir fascinationen avmarknaden och vad en sidan ordning
innebar falnade soks effektivitet genom tvé olika och sinsemellan motstridi-
ga modeller. Det ena ar planering, mitning och utvirdering av resultat och
med utgangspunkt dérifran ansvarsutkrivande och krav pa anpassning till de
forutsittningar som rader. Det andra ér effektivitet genom métning och till-
limpning av andamalsenliga processer och en vilfirdsproduktion med fokus
pa kdrnan och utan slack. Samlingsbenimningen pa de principiellt sett helt
motstridiga idéerna kom att bli New Public Management.

Ett alternativt satt i forhallande till marknadsmekanismer, mitning av
resultat och processkartliggning for att uppna effektivitet bygger pa att for-
troende ska genomsyra organisationen och verksamheten. Inspiration till ett
sadant synsitt kan himtas fran ledande samhillsvetare sisom Elinor Ostrom
och Robert Putnam. Dessa visar pa betydelsen av fortroende inom organisa-
tioner och for att samspelet mellan organisationer ska fungera vil. De argu-
menterar ocksi for vikten av samverkan mellan aktérer (Ostrom, 1990 och
Putnam, 1993/1996).

Snarast dr dock idén om att basera styrning och ledning pa tillit en motre-
aktion pa alla de styrinitiativ som tagits och som gar under samlingsbenim-
ningen New Public Management. Brister i verksamheten av alla de slag skylls
pa styrfilosofin och styrprinciperna som dr New Public Management. Sanno-
likt avser de allra flesta kritiker och kommentatorer forekomsten av en om-
fattande mitning av verksamhetens processer och resultat och krav pa om-
fattande rapportering vertikalt i organisationen. Mitningen anses dels att ha
signalerat att ledningen misstror verksamheten och dess vilja och kompetens
att bedriva en effektiv verksamhet, dels att alldeles for mycket arbete maste
liggas pa inrapportering av data och rapportering av utfall. "Losningen” blev
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tillitsbaserad styrning och ledning baserad pa en grundidé om att tilltro till
professioner och att lata dem gora jobbet ostort 16ser effektivitetsproblem. De
statliga utredningar som las fram med beskrivning av innebérden och argu-
ment for tillimpning saknade problematisering av att 6verlimna ansvaret till
organisationens olika delar. Det klassiska dilemmat mellan helhet och delar
och risker for suboptimering, delarna agerar pa ett sitt som strider mot en
vil fungerande helhet, bekymrar inte utredarna. Inte heller risken for fore-
komsten av fridkare, det vill siga aktorer som drar nytta av den frihet som
erbjuds, men som inte alls bidrar till helheten. De aker med och behdver inte
ta ndgot ansvar. Resonemang forda av och teorier framlagda av framstaen-
de samhillsvetare sisom Hardin (1966) och Olson (1982) borde ha upp-
mirksammats.

Idén med tillitsbaserad ledning och styrning kan kopplas till begreppet
och innebérden av den yttersta effektiviteten. Genom att utga fran att tillit
vertikalt och horisontellt giller och som foljd dirav en 6msesidighet i beslut
och handling skapas en organisation och verksamhet med en naturlig kopp-
ling mellan 6vergripande verksamhetsidé och strategier och utférandet pa
lokal nivé. Kritik och invindningar mot modellens praktiska relevans och
den 6ppna hallningen ledde dock snart till att foresprakare for styrmodellen
borjade tydliggora att ansvarsutkravande var ett viktigt inslag och att mal och
matningar maste forekomma, dockildgre utstrackning dn tidigare. Till detta
kommer ett antal ytterligare kommentarer, tydliggérande av att det inte dr en
modell utan ett férhallningssitt och inte minst floskler for att beskriva och
forklara reformen, sasom att ga fran "kontroll till koll” och att "bérja styra
pa riktigt”. I och med retritterna kan ségas att tillitsbaserad styrning inte ar
nagot annat dn just New Public Management, vilket var den styrfilosofi mot
vilken tillitsbaserad styrning och ledning vinde sig. Syftet med New Public
Management eller mer precist mél- och resultatstyrning var just att decen-
tralisera och tydliggéra ansvaret f6r verksamhetsansvariga och ge dessa stort
utrymme att bestimma hur verksamheten ska genomforas.

En viktig och sjilvklar aspekt dr att gora atskillnad mellan tillit som egen-
skap inom en organisation och att implementera och tillimpa en styrmodell
eller ett forhallningssatt som ir tillitsbaserad styrning och ledning. Tillit dr
en mycket 6nskvird egenskap och som byggs upp 6ver tid genom samord-
ning av aktiviteter, samarbete mellan akt6rer och samverkan kring uppgifter.
Tillit befrimjas av att samarbete och samverkan omges av enkla och tydliga
regler for hur verksamheten ska bedrivas och samordnas och av faststillda
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metoder f6r hur uppfdljning sker. Brott mot regler innebir forsvagad tillit.
Det dr naivt att tro att tillit kan uppsta i en fullstindigt oreglerad situation,
vad inneborden av tillitsbaserad styrning och ledning dr i praktiken blir ddr-
for oklart, om det nu dr nagot annat dn klassisk mal- och ramstyrning med
fokus pa uppféljning snarare dn planering.

En intressant utgangspunkt for att resonera om tillit dr att betrakta den
som en firdighet (resonemanget ir inspirerat av Hirschman 2013). For
manga fardigheter giller att ndr ndgon en gang lirt sig den sa besitter veder-
borande fardigheten for evigt. De sjilvklara exemplen dr att kunna cykla och
simma, det gar inte att upphora med att kunna cykla eller simma. En annan
typ av fardighet dr en sddan dir innehavaren 6ver tid blir allt béttre i hur far-
digheten utévas och om inte firdigheten uppritthills kan den successivt ga
forlorad, exempel kan vara sprak dir anvindning utvecklar formagan medan
utebliven anvindning gor att sprakformagan successivt avtar. En tredje typ
av fardighet dr den dir det finns en 6vre grans for formagan. Tillit ir en sidan
forméaga. Forr eller senare om ndgon visar andra ménniskor stor tillit kom-
mer det till en punkt ddr egennyttan dnda gor sig gillande. Altruismen nar
en grins och det blir n6dvindigt och viktigt att se till det egna eller den egna
organisationens vélbefinnande och situation. For att aterknyta till Hardin
och Olson sa ar det oundvikligt att det inom organisationer finns fridkare och
16sningen dr inte dnnu mer tillit utan tvirtom upprittandet av formella reg-
ler som definierar utrymmet f6r enskilda aktorer och krav och férvantningar
pa beslut och handling. "Med tillit viaxer handlingsutrymmet” som ir titeln
pa betinkandet frin den statliga offentliga utredningen som lades fram 2018
behover alltsa inte stimma. Vid en viss grins kommer eller maste handlings-
utrymmet begrinsas.

Summering

Det dominerande synsittet och férhallningssittet till effektivitet har olika ut-
gangspunkter. Det kan grundasiideal for samhallsutvecklingen, det kan utga
fran att samhilleliga problem med till exempel ofinansierad expansion maste
hanteras och det kan vara en reaktion pa den nirmaste féregiaende birande
idén och tillimpningen och de brister som denna inneburit. Det ideala ar el-
ler borde vara att uppfattningar om innebérden av det goda samhallet och
vigen dit dr utgdngspunkt for bedomning av effektivitet och tillimpade for-
mer for styrning, men det kan finnas vilket beskrivningen visar ocksa starka
egenvirden i vilka metoder som ska tillimpas.
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4, Effektivitet idag

Inledning

Eftektivitetsidealet vixlar over tid. Det dr beroende av omvirldsforutsatt-
ningar i form av faktiska omstandigheter sasom behov, efterfragan, restrik-
tioner och ideologi. Men ideal eller tillimpningar 4r ocksa reaktioner pa
narmast foregdende tillimpning och de problem som denna férorsakat. Ett
effektivitetsideal att genom métning vertikalt och horisontellt sikra effektivi-
tet och kvalitet f6ljs av ett ideal dar tillit till verksamheten och professionerna
ska innebdra att brukarnas behov tillgodoses samtidigt som resurserna an-
vinds effektivt. Jag har bendmnt detta den yttersta effektiviteten. Fragan ar
davad som dr effektivt idag bortom det ideal som férknippas med New Public
Management och tillitsbaserad styrning och ledning. En spaning foljer har i
det avslutande avsnittet.

En studie av arsredovisningar

Min spaning baseras sig pa en empirisk studie i jakt pa att finga ideal for styr-
ning, organisering och ledning. Jag har last politikerférorden i tio kommuna-
la arsredovisningar for 2023. Jag valde att soka pa nitet pa kriteriet “tillitsba-
serad styrning och ledning i kommuner” och hittade da ett antal kommuner
som enligt egen uppgift siger sig implementera eller tillimpa tillitsbaserad
styrning och ledning. Ett antagande 4r hir att det borde det finnas nagon
formulering eller stillningstagande rérande hur kommunen styrs och leds
och hur det borde vara i férordet som vanligtvis skrivs av kommunstyrelsens
ordférande. Totalt liste jag saledes tio arsredovisningar. M6jligtvis ar jag pa
fel spar i mitt sékande, men jag hittade nistan inget som rérde styrning och
ledning och jag hittade nistan inget om vare sig New Public Management
eller tillitsbaserad styrning och ledning. Ett undantag vad giller begreppet
styrning dr Vadstena kommun. I drsredovisningen nimns inférande av en ny
styrmodell med tydliga politiska uppdrag. Nagon nirmare kommentar till
vad det innebir finns dock inte och om det handlar om tillit framgar inte. Ett
annat och det stora undantaget frin ménstret ar Lunds kommun dér foljande
text aterfinns.
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”Lund ska inta en nationelltledande position vad giller tillitsbaserad styr-
ning. Beslutsfattandet ska ske pa ritt nivd och priglas av férankring, evidens
och best practice. I en s stor organisation som Lunds kommun tar det tid
innan vi far full effekt av en sddan hér férindring. Men redan under 2023
kunde vi se tydliga skillnader. Inte minst nir vi under hésten avskaffade sam-
manlagt 68 styrdokument. Men ocksa nir vi ersatt befintliga styrdokument
med nya, dir vi har en annan nivé av styrning och en minskad malflora”.

Texten har flera i sammanhanget intressanta budskap som kinns igen.
Tillitsbaserad styrning och ledning handlar om firre styrdokument eller
styrsignaler och om mer 6vergripande mal. En situation med ett vil avvigt
antal mal och styrsignaler 4r naturligtvis ett ideal for alla typer av organi-
sationer dir decentralisering vertikalt och samverkan horisontellt 4r den
birande idén. Ingen 6nskar egentligen nagot annat och om sedan dessvirre
politisk klafingrighet och svagt ledarskap innebir att det blir for mycket av
det goda s blir det problematiskt. Jag dr 6vertygad om att formuleringen kan
hittas i mdnga kommunala arsredovisningar eller andra styrdokument 30 ar
tillbaka i tiden da mal- och resultatstyrning lanserades, implementerades och
bérjade tillimpas. Det senare dock med viss reservation utifran oférmaga
och negativa erfarenheter av att formulera klara mal.

Ett annat intressant uttalande dr ocksa att det kommer att ta tid innan
kommunen fir full effekt av férindringen. Fragan ér vad det dr som kom-
mer att ta tid och vad innebdrden ar av full effekt? Ett papekande ar att dven
denna formulering dr mycket bekant. Implementeringen och tillimpningen
av tillitsbaserad styrning och ledning forefaller vara forknippad med alldeles
sarskilda implementeringsproblem eller behov av att markera tidsaspekten,
kanske for att undga kritik. Samma logik som att inte tala om en styrmodell
utan om ett forhallningssitt, det gor det ju svarare att utvardera och bedoma
vad som astadkommits.

En tredje kommentar ror att kommunen ska inta en nationellt ledande po-
sition vad gller tillitsbaserad styrning. Ar avsikten att Lunds kommun tror
sig kunna vara nagon form av férebild for alla andra, det goda exemplet som
allavill folja eller handlar implementering av reformer om nagon slags tavling
om vem som ir storst, bast och vackrast?

Innehallet i politikerférorden domineras av helt andra saker én tillitsba-
serad styrning och ledning och inte ens begreppet tillit forekommer undan-
taget Lunds kommuns arsredovisning. Mycket vanligt forekommande ér att
kommunen ska var en trygg plats och att kommunen ska skapa trygghet for
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sina medborgare i en tid av stor osikerhet. Fokus pa beredskap och sidkerhets-
fragor framhaélls ocksa och detta ar ju naturligt kopplat till trygghet. Jag har
inte systematiskt studerat och list drsredovisningar fran tillitskommunerna
tidigare ar, men ett antagande ér att trygghet som honnorsord har ersatt tillit.
Nu giller det att skydda medborgarna fran externa aktorers agerande, vilket
kraver vaksamhet och misstinksamhet, det motsatta principiellt satt till att
visa tillit!

Till resonemang om trygghet hor ocksa konstaterandet att komplexiteten
i samhillsutvecklingen har 6kat. Flera av fororden tar ocksa upp betydelsen
av hallbarhet, i nagot fall specifikt kopplat till kollektivtrafikens betydelse
for minskade utslipp. Aterkommande ir ocksa redovisningar av storre in-
vesteringar under det gangna dret och givetvis kommentarer till den pro-
blematiska ekonomiska situationen med hog inflation och stigande rantor. I
en kommun &r utgangspunkten i beskrivningen att stor osidkerhet rader vad
giller omvirldsforutsittningar och befolkningsutveckling och det som nu ar
nodvindigt ar effektivisering och att tuffa beslut tas. Inte ett ord om hur styr-
ning ska utévas i sammanhanget. Givetvis avslutas férorden pa vedertaget
sitt med tack till medarbetarna f6r engagemang och gott utfort arbete, men
inte heller i detta sammanhang anvinds begreppen tillit eller fértroende.

Jag kan inte undvika att aterge en text som fanns i direkt anslutning till
politikerférordet i en av arsredovisningarna. Det dr alltsa ingen del av poli-
tikerférordet men en beskrivning av styrmodellen i en kommun som enligt
uppgift implementerar och tillimpar tillitsbaserad styrning och ledning.
Kommunen ar Boras.

”Utvecklingen mot mélstyrning och ramanslag pd nimndniva med stor
frihet fér nimnderna att sjilva avgora hur resurserna ska anvindas 6kar kra-
ven pé kontroll i form av uppfoljning, utvirdering och analys av verksamhet-
ens resultat med avseende pa maluppfyllelse, resursanvindning, prestationer
och effekter. Detta innebdr att Kommunfullmiktige av arsredovisningen
maste kunna fa information om hur nimnderna f6ljt Kommunfullmaktiges
riktlinjer for verksamheten, om de mal som faststillts i budgeten uppnatts
och hur effektivt anvisade resurser anvints. Detta tillbakablickande syfte
stiller krav pd nimndvisa avstimningar mot budget savil vad giller ekono-
miska matt i form av kostnader och intikter m.m. som prestationer.” (Boras
stads drsredovisning for 2023, sid 4).
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Det atergivna ir ju inget annat en klassisk mél- och ramstyrning med
redovisning av prestationer och fokus pa uppféljning och utvirdering, det
manga skulle kalla New Public Management.

Nu ar det allvar

Det nya och férindrade sikerhetsldget har inneburit att fokus 4r riktat mot
kris och beredskap. Ett vanligt forekommande begrepp i beskrivningen ar att
situationen dr komplex. En rad olika intressen ska balanseras mot varandra
sdsom idealet med ett 6ppet samhille och betydelsen av kontroll for att inte
riskera intrang och missbruk av information och kunskap. Ett vanligt anvint
begrepp ar trygghet, att skapa trygghet hinger nira samman med att kont-
rollera. I'ljuset av denna situation blir debatten fokuserad pa hur demokratis-
ka varden uppritthalls och inte hur modeller f6r styrning, organisering och
ledning ska utformas for att sikra effektivitet. Den ekonomiska situationen
ar ocksa for manga offentliga organisationer besvirande, dven om en viss
ljusning kan skénjas. Situationen innebar hursombhelst att ett traditionellt
budgetarbete maste bedrivas med ekonomiska ramar i fokus som ska hallas.
Eftektivitet dr att halla budgeten och samtidigt uppratthilla en rimlig niva
och kvalitet pa verksamheten.

Decentralisering 4r en grundbult i méil- och ramstyrningsmodellen och
ocentralisering, det vill siga svag koppling mellan centralt och lokalt, i tillits-
baserad styrning och ledning. Det finns dock en tendens till att betrakta for
langtgaende decentralisering som ett hinder snarare 4n som en majlighet till
god styrning och effektivitet. Den situation som nu rader innebir att ledning-
en har ett storre informationsbehov och kommer narmare verksamheten.
Det dr inget misstroende utan en timligen naturlig reaktion i en krissitua-
tion. Misstroende forefaller dock gilla vertikalt i samhillsorganisationen.
Kommuner och regioner saknar fortroende f6r myndigheter, vilket blev tyd-
ligt under pandemidren, och departement och myndigheter férefaller sakna
fortroende for regioner och kommuner. Ifragasittande av den kommunala
sjalvstyrelsen, styrning genom specialdestinerade statsbidrag, kostnadser-
sattningar och 6verenskommelser och utredningar med syfte att klargora
forutsittningarna for foraindrat huvudmannaskap och statligt vertagande
ir talande. Det kinns som om den ideala samhillsmodellen med lingtgaen-
de decentralisering i enlighet med subsidiaritetsprincipen ar langt borta och
likasa idén om tillit.
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Utvecklingsidealen for att skapa den goda verksamheten har under 60 ar
gétt frin idén om den yttersta effektiviteten, det starka samhillet var malet
och resursforbrukning underordnat, via inre, yttre och adaptiv effektivitet
iter till den yttersta effektiviteten som idé, det vill siga en ordning dar verk-
samhetens behov ar i forgrunden och dar tillit finns till att rationella beslut
fattas som innebdr att resurserna férdelas och anvinds pa bésta sitt ur ett av-
namarperspektiv. Men verkligheten dr en annan. Den yttersta effektiviteten
och dentillitsbaserade styrningen har varit och dr en paroll under vilken styr-
ningen 6kat och ifragasittandet av den lokala nivans férmaga tilltagit. Perio-
den har inte heller pa nigot sitt inneburit fokusering pa kdrnverksamheten,
snarare har allt runt omkring vuxit och tillvaron for verksamhetsansvariga
och medarbetare alltmer komplicerad. Se bara pa de system for kvalitets-
sikring som vuxit fram och tillimpas och som inte alls har nagon koppling
till kvalitet i verksamheten.

Men det dr allvar nu och organisationer maste rustas for att méta hot och
hantera de ekonomiska problem som trots rintesinkning och avtagande in-
flationstakt d4nda kan férvintas fortsatt vara besvirande. Glada kicka tillrop
sasom nedanstdende rekommendationer, begrepp och honnérsord vad giller
forhallningssitt till styrning och ledning som jag hittade pd nitet i ett inldgg
pa LinkedIn dr nirmast en férolimpning mot alla de politiker, chefer och
medarbetare som kimpar for att fa vardagen att fungera. Begreppen r matt-
full, samskapande, kundfokuserat, helhetsperspektiv, stddjande, blandad och
visiondr. Ett alternativt betraktelsesitt pd rekommendationerna ir sjilvfallet
att dr de drhelt sjdlvklara underideala eller kanske snarare utopiska férhallan-
den och dirigenom meningslosa.

Jag avslutar det hir avsnittet med att redovisa min egen uppfattning i fra-
gan om den goda styrningen. En styrning som inte har ndgot egenvirde som
forhallningssitt eller modell utan som syftar till att befrimja verksamhetens
kvalitet. En liknande beskrivning aterfinns i Brorstrém (2023). Den goda
styrningen maste utga fran vad som ska astadkommas i verksamheten och fo-
kus vara pa uppgiften. Styrning ska utga fran férvintade och uppnadda resul-
tat och dir dialoger baserat pa 6ppenhet, respekt och informationssymmetri
genomfors mellan centrala och lokala ledningar och mellan lokala ledningar
och medarbetare. Dialoger som ar dkta och som successivt bygger upp for-
staelsen for varandras perspektiv och stirker fortroendet sinsemellan, men
samtidigt under stor medvetenhet om styrkan i det lokala engagemanget och
dirigenom risken for att delen dominerar 6ver helheten. Effektivitet 4r att
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dstadkomma verksamhet av god kvalitet med tillgingliga resurser som alltid
ir begrinsade. Effektivitet fordrar att férvintningar och krav formuleras ex
ante och att uppf6ljning och ansvarsutkrivande sker ex post.

Demokrati och effektivitet

Eftektivitet 4r ett 6verlevnadskrav for alla typer av organisationer. Verksam-
heten maste svara mot att anvinda tillgingliga resurser vil, uppritthalla
tillracklig kvalitet, forandras och utvecklas utifran faktiska omstandigheter
och krav, vara bittre eller i alla fall lika bra som andra och vara en del i en
helhet som definieras pa en 6verordnad niva. Over tid betonas olika aspekter
av effektivitet, alternativt att vigen till eller den ritta metoden for att kunna
vara effektiv uppfattas olika av olika aktorer. Omstindigheterna bestimmer
vilka metoder som ar bist i den situation som ir, men saval i rummet som i
tiden méste olika krav hanteras. Att vara effektiv kan darfor sigas handla om
att hantera konkurrerande virden, vilket ar ett synnerligen dndamaélsenligt
forhallningssitt till hanteringen av ménga uppgifter for den enskilde och for
organisationer. Det &r ldtt sagt, svarare att gora och ett relevant uttryckssitt
ar darfor att det dr en friga om en konst; konsten att hantera konkurrerande
virden.

Fenomenet konkurrerande virden skulle ocksa kunna anvindas for att
resonera om forhallandet mellan demokrati och effektivitet. Demokratiska
beslutsprocesser kan antas himma hastigheten i 6vergangen fran idé eller
problemformulering till handling och pa motsatt sitt kan ett effektivt hante-
rande innebira att tid for debatt och férankring av beslutsférslag blir allt for
knapp och att manga inte kommer att uppfatta sig vara involverade i process
och beslut. Enligt min uppfattning dr dock inte konkurrerande virden som
fenomen tillimpbart pa foérhallandet mellan demokrati och effektivitet av
tva skil. Det ena dr att demokrati dr 6verordnat effektivitet som grundbult i
ett andamalsenligt och fungerande samhaillsbygge; effektiva organisationer,
verksamheter och processer designas med utgangspunkt frin en demokra-
tisk ordning. Det andra i4r att en fungerande demokrati inte bara innebir
vilutvecklade former f6r medborgerligt inflytande via direkt paverkan eller
representation utan ocksa att de offentliga och demokratiska institutionerna
tillhandahaller en effektiv och dirigenom legitim verksamhet. En underma-
lig verksamhet som inte moter medborgarnas behov och eller efterfragan ris-
kerar ocksa att leda till att det politiska systemet och de ideologier, strategier
och beslut som ska styra verksamheten ifragasitts. Detta innebar samtidigt
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och omvint att en vil fungerande och tillf6rlitlig verksamhet stédjer demo-
krati och demokratiutveckling. Honnéorsordet ir saledes tillforlitlighet (se
mer ingdende resonemang om begreppet i Bjork och Tengblad, 2023) och
inte tillit och kanske inte heller trygghet eftersom det borde vara en sjilvklar-
het i ett ordnat och upplyst samhille. Tack f6r ordet.
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