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Férord

SKL tillsatte 2015 Programberedningen for styrning av offentligt finansierad
verksamhet som fick i uppdrag att under cirka tva ar utforska negativa och
positiva effekter av dagens styrning och diskutera vad som blir viktigt i fram-
tiden och de nya inslagen i styrningen av offentligt finansierad verksamhet.

Iinledningen av programberedningens slutrapport fanns behov av ett ram-
verk som sitter styrning av offentligt finansierad verksamhet i ett samman-
hang. For att bredda aspektrikedomen i ramverket bad vi tre forskare fran tre
olika discipliner reflektera over effekter av olika reformer och trender fran
1980-talet och framat.

Den hir rapporten ér forfattad av Kerstin Sahlin, professor i féretagseko-
nomi, vid Uppsala universitet, vars forskningsintresse bland annat riktas mot
reformer, ledning och institutionell omvandling av offentliga verksamheter.
Rapporten presenteras utan bearbetning och forfattaren svarar sjilv for
innehallet i texten.

Stockholm i november 2017

Lennart Hansson Daniel Bernmar (V)
Sektionschef, Avdelningen Ordférande, Programberedningen
for ekonomi och styrning for styrning av offentlig verksamhet

Sveriges Kommuner och Landsting
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KAPITEL

Ett samspel mellan privat
och offentligt

Det senaste kvartsseklets omvandling och omorganisering av den offentliga
sektorn - och dess styrning och ledning — har varit bade livlig om omdiskute-
rad. Omvandlingen har gatt under beteckningar som till exempel New public
management, féretagisering, marknadisering men ocksa omreglering och av-
professionalisering. Inom skola, vard och omsorg har vi sett 6kade inslag av
privatisering. Ocksa bortom privatiseringen préglas hela den offentliga sek-
torn av jimforelser med och influenser fran privat niringsliv. Det kommer
till tydligt uttryck i exempelvis den ekonomiska redovisningens utformning,
i strategiska planeringsmodeller, i ledarideal och i ett utbrett foretagsekono-
miskt sprakbruk. Dértill kommer att manga offentliga tjinster idag betraktas
som privata snarare dn kollektiva.

Den offentliga sektorn har inte bara blivit mer privat, utan ocksa - liksom
samhillet i stort - mer offentlig. Man kan tala om en ny offentlighet. Uttrycket
en ny offentlighet associerar manga ganger till hopp om utveckling genom
nya och gransoverskridande méten. Uttrycket riktar var uppmaéarksamhet
mot vikten av 6ppna rum. Det synsi allt fran stadsplanering till arkitektur och
organisationsutveckling. En ny offentlighet har ocksa véxt fram inte minst
med medias utbredning bade fysiskt och digitalt, och med mojligheter av
bevaka, registrera och kontrollera. Personer i ledande stillning har fatt viinja
sig vid stindig uppmirksamhet och bevakning. Foériandringar sker - sarskilt i
den offentliga sektorn - infor 6ppen rida. Samtidigt hyllas stundom betydelsen
av informella kontakter och personliga eller privata initiativ. Internationellt
talas i savil policy- som forskningssammanhang alltmer om public space
och public value. Den nya offentligheten framskymtar ocksa i nagra termer
som girna anvinds for att beskriva samhillets utveckling mer generellt som:
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informationseran, kunskapssamhillet, digitaliseringseran och samhillets
medialisering och globalisering.

Vad betyder den nya offentligheten? Kommer den stindiga 6ppenheten be-
tyda en kontroll som himmar och begrénsar, eller ger den tilltréde till en scen
som uppmuntrar till och nya initiativ, ny kunskap, innovationer, kontakter,
upptriadanden och en ny kreativitet? Vad blir privat och vad blir offentligt?
Luckras skiljelinjen mellan privat och offentligt upp? Vad héinder da med den
politiska och demokratiska styrningen? I den hér essin reflekterar jag kring
hur offentligheten organiseras, i m6tet mellan en i manga stycken foretagslik
offentlig sektor och en ny offentlighet.

For att hitta viagar i hur offentligheten kan och bor organiseras kan det
finnas skél att se tillbaka nagot pa senare decenniers flora av reformer och
fordndringar. Jag sorterar nedan den offentlig verksamhetens reformering
och omvandling under tre delrubriker: 6kad management, 6kad granskning
och 6kad organisation. Genast kan konstateras att alla rubriker beskriver en
okning. Nir nagot okar vad dr det da som forsvinner eller &tminstone trader
i bakgrunden? Den fragan star i fokus i ett avsnitt som f6ljer pa reformbe-
skrivningarna. Essin avslutas med nagra viktiga riktlinjer som jag menar bor
lyftas fram f6r morgondagens organisering av offentligheten. Med foretags-
ekonomins intag i den offentliga organiseringen har ord som effektivitet,
konkurrensfordel, varumérke och kundnytta ofta fatt bli vigledande.
I organiseringen av morgondagens offentlighet ir det av storsta vikt att ocksa
paminna om och aktivt arbeta for traditionella och grundlagsfista riktlinjer
om saklighet, oberoende och allas likhet infor lagen.
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KAPITEL

Okad management:
En strid strom av
organisationsreformer

Utvecklingen av den offentliga sektorns styrning och organisation sedan
bérjan av 1990-talet samlas ofta i debatten under etiketten New Public
Management. New Public Management myntades av den brittiske forskaren
Christopher Hood (1991, 1995) som en samlingsterm for de reformer av den
offentliga sektorn, som inleddes i den anglosaxiska virlden under 1980-talet
och som sedan spreds 6ver viarlden (fér en 6versikt 6ver begreppets utveck-
ling och reformvéagens spridning, se t ex Sahlin-Andersson 2001).

Utvecklingen borjade med en rad genomgripande reformer av den offentliga
sektorn under 1980-talet framfor allt i Storbritannien och USA, f6ljt av Nya
Zealand och Kanada. Baserat pa OECD-data analyserade Christopher Hood
utvecklingen i termer av varianter pa ett tema. Det handlade om inférande
av foretagsekonomiska modelleri offentlig sektor; management och marknad
betonades tillsammans med en omfattande avreglering och nedskirningar.
Intressant nog tog OECD intryck av dessa forskningsresultat och omvand-
lade analysen till en policy for hur landers offentliga sektor borde reformeras
vilket bidrog till att New Public Management blev en globalt spridd férebild
och mall fér den offentliga sektorns styrning och ledning.

Bakom etiketten New Public Management ryms en brokig flora av reform-
element. Bara for att ndmna nagra: mal och resultatstyrning, profilerade
strategier och organisationer, affirsméssig redovisning, individuell 16ne-
sittning, nya sétt att tillsatta och virdera chefer déir ledarskapskomptens
kommit att betonas alltmer, administrativa standarder och kvalitetssdkrings-
system himtade fran industrin och kommunikationsstrategier med betoning
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pa marknadsféring och varumérke. Reformer skedde stegvis, ofta kom inte
alls idéerna och idealen forst, utan verktyg, rapporteringskrav och tekniker
som ocksa férde med sig nya sprakbruk, jimforelser och efterfragan pa ytter-
ligare reformer. Olika ldnder och olika delar av den offentliga sektorn tog till
sig olika delar och 6versatte dem till de olika sammanhang och villkor som
gillde paolika hall. Sverige lat sig tidigt och aktivt inspireras, forst pa kommu-
nal niva som sedan linge - inte minst inom redovisningsomradet - influerats
av féretagsekonomiska idéer (Jacobsson 1994, Olson och Sahlin-Andersson
2005), men ocksa inom staten i sparen av de program for att utveckla en mer
brukarorienterad byrakrati som initierats nationellt (fér en genomgang se till
exempel SOU 1997:57). Jimforelser mellan offentligt och privat — med den
privata sektorn framhallen som férebild vad géller utveckling, effektivitet
och flexibilitet, hade kommit att ta alltmer utrymme i diskussionen sedan
1980-talet (Czarniawska 1985) inte minst i samband med att management-
konsulter alltmer kom att anlitas av offentliga verksamheters féretradare.
Decentralisering, malstyrning och avreglering stod hogt pa agendan.

Forskningen om nimnda reformer har visat pa generella trender. Mest
tydligt kanske, och med mycket stort genomslag, var myntandet av etiketten
New Public Management. Men jag menar att forskningen ocksa visar att sprid-
ningen primaért inte var frukten av ett stort och i forvég planerat forsknings-
program, snarare stegvis och styckevis och delt. Det handlade inte om en re-
form, utan manga och inte alltid sammanhallna. Ser vi till konsekvenserna
har de manga reformerna lett till en kulturell foriandring av offentlighetens
organisering. Det foretagsekonomiska sprakbruket har format grunden for
hur organisering, styrning och ledning uppfattas. En syn att bira med sig
in i framtiden; det & manga ganger de sma forédndringarna som driver
utvecklingen.
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KAPITEL

Granskningssamhallets
framvaxt

Tillsammans med nagra kollegor drev jag i bérjan av seklet ett projekt som vi
kallade ”strivan efter transparens”. Vi undersokte utvecklingen av det som
da i hog grad var ordet fér dagen - transparens. Vi noterade forstas att den
offentliga sektorns strivan efter transparens ingalunda var nagon isolerad
foreteelse utan del av en bredare samhallsutveckling. Den tidstypiska sam-
héllsutvecklingen speglas och har alltid speglats kanske allra tydligast i arki-
tekturen. Och precis som det transparenta glaset blev arkitekturens fraimsta
material dir man ocksa girna byggde 6ppna och kanske rundade rum dér
ingen skulle kunna gomma sig i hornen pldderade organisationsutvecklare
for mer 6ppenhet, med synlighet och mgjlighet till fler moten. Men ser vi lite
nirmare pa vad som gjordes utvecklades mer rapportering, mer reglering
och mer utvirdering eller revision i transparensens namn. Man synliggjorde
mojligen utat, men till priset av bevakning och avgrinsning inat. Mycket
handlade for 6vrigt om en annan tidstypisk trend - en betoning av vikten
att kunna utkréva ansvar. Strévan efter transparens tog sig snarast uttryck
mindre i 6ppenhet och mer i kontroll, reglering och misstroende.

Strévan efter transparens drevs fram av och drev fram en utveckling som
fangats med hjilp av termen granskningssamhaéllet. Den brittiska forskaren
Michael Power beskrev utvecklingen av vad han bendmnde en revisions-
explosion i Storbritannien under 1980-talet och framéver (Power 1998).
Michael Power visade hur revision blev allt vanligare runt om i det brittiska
sambhillet. Med revisionsexplosionen kom ocksé inneboérd, funktion och an-
vindning av revision att vidgas. Ordet revision kom att omfatta en allt storre
méingd granskande och uppfodljande aktiviteter och revisionen kom allt tyd-
ligare att ses som en central kontrollerande, styrande och organiserande
funktion. Nya formella verktyg fér granskning utvecklades samtidigt som allt
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fler aspekter av verksamheters utévning blev féremal f6r revision. Revisions-
explosionen, sasom den beskrivs av Power, innebir saledes samtidigt en ut-
bredning av revision och en férindrad syn pa dess funktion. Utvecklingen
drevs ocksa fram av de oklara grinsdragningarna mellan revision och andra
granskande och inspekterande aktiviteter.

Med begreppet Audit Society pekade Michael Power (1998) pa utvecklingen
av ett samhiélle dir revisioner blev allt mer utbredda, men ocksa pa ett sam-
hélle dir verksamheter kom att utformas med tanke pa att de skulle revideras —
att de skulle vara reviderbara. Revisionen kom pa sa sétt att i grunden paverka
verksamheters styrning och utévande.

Power (1998) identifierade den férindrade redovisningen, fran bokforing
till ekonomistyrning, som en viktig drivkraft bakom revisionsexplosionen.
Den finansiella redovisningen fick en allt mer central roll som styrnings- och
ledningsinstrument. Samtidigt, som redan nimnts, utformades redovisningen
sé att den skulle revideras (Power anvinder begreppet auditable). Pa sa sitt
kom ocksa revisorer att allt tydligare bli viktiga férdndringsagenter. En an-
dra drivkraft utgjorde den vag av kvalitetssikring som ocksa den skoljt Gver
heladen organiserade virlden sedan sent 1970-tal (Power 2003). Revisionens
utformades som kontroll av kontroll och med ett allt tydligare systemfokus.
Ocksa hir finner Power hur revisionens och kvalitetssidkringens utveckling
samspelar; kvalitetssikringen drev fram en revision med systemfokus, och i
respons till den utvecklade revisionen utformades organisationer med tydlig-
gjorda system och processer for att kunna revideras.

Med utgangspunkt i den observerade utbredningen av revision, analyse-
rade Michael Power dynamiken i denna utveckling. Han visade att den ex-
panderande revisionen drev fram och drevs fram av misstro. Foér den som
misstror en verksamhet ligger det nira till hands att efterfraga eller initiera
olika former av granskningar for att se om allt verkligen star ritt till eller for
att se vad som ér fel. Paradoxalt nog, kan det tyckas, leder utvirderingar och
revision vanligen inte till att misstroende minskar. Snarare tvirtom. Gransk-
ningar inriktas ofta pa att hitta fel eller s6ka problem och finner ofta problem
som behdover atgirdas. Och som i s manga fall dr det sa att den som séker
skall finna. Pa sa siitt tenderar savil revision som utvirderingar att drivas av
och driva fram misstroendespiraler, och dirmed leder savil revisioner och
utvirderingar ofta till efterfragan pa ytterligare revision och utvirdering.
Mediernas bevakning spelar vanligen ocksa en avgorande roll i att driva fram,
uppmirksamma, f6lja upp, genomfora och initiera granskningar.

Med Powers resultat i ryggen sag vi motsvarande utveckling i Sverige,
men nagot mjukare — mer utvirdering dn revision atminstone inledningsvis
pa 90-talet. For att betona bredden och sammanhanget i den expanderande
utvirderingen och revisionen har jag i tidigare sammanhang valt att 6ver-
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Kapitel 3. Granskningssamhallets framvéaxt

sitta Powers begrepp Audit Society till granskningssamhdllet (se till exempel
Blomgren och Sahlin-Andersson 2004, Sahlin-Andersson 2006), och just
granskningssamhalle har blivit den term som i Sverige frimst anvénts for att
karaktirisera den utveckling jag just beskrivit.

Granskningssamhéllets utbredning har medf6rt att offentliga verksam-
heter allt tydligare kommit att utformas for att bli granskningsbara. Det har
bland annat betytt fler interna granskningar, 6kad dokumentation och om-
fattande arbete for att finna adekvata indikatorer, resultatmatt och presen-
tationsformer; att formulera mal och strategier mot vilka uppnadda resultat
kan mitas och att peka ut en tydlig ansvarsférdelning sa att ledare kan stéllas
till svars.

Medan forandringen av den svenska offentliga sektorn i hog grad i bérjan
av 1990-talet uttrycktes i termer av decentralisering och avreglering, har
utvecklingen under senare tid alltmer kommit att handla om dokumenta-
tion, tillsyn, inspektion, uppféljning och revision (se till exempel Ivarsson
Westerberg och Jacobsson 2013). Utvecklingen sedan New Public Manage-
ments intag i den offentliga sektorn i bérjan av 1990-talet har gatt fran en
misstro mot och ett undvikande av tillsyn och inspektion till ett utblommat
granskningssamhille med sin egen dynamik. Dynamiken har tydliga inslag av
misstroendespiraler och med ett 6kat utbud av granskningar savil inom som
kring den offentliga sektorn har vad som nérmast kan karaktiriseras som en
granskningsmarknad utvecklats. Utvecklingen har drivits pa av 6kade férut-
sittningar for och efterfragan pa méitningar, dokumentation och jimforelser.
Med granskningssamhaillets utbredning har offentliga verksamheter allt tyd-
ligare kommit att utformas for att bli granskningsbara. Det har bland annat
betytt fler interna granskningar, 6kad dokumentation och omfattande arbete
for att finna adekvata indikatorer, resultatmatt och presentationsformer.

Granskningssamhillet tar stora resurser i ansprak, och har mott kraftig
kritik inte minst fran dem som menar att det begrinsar inte bara tiden for
professionell utévning utan ocksa begrinsar mojligheter till professionell
utveckling. Det utbredda misstroende som f6ljt av och driver fram fortsatt
granskning utgor en aspekt i sig. Fortroendeskapande foér professioner och
for offentlig administration utgoér dirmed en viktig aspekt i sig av offentlig
administration och offentlig verksamhet. Den radande utvecklingen priglas
salunda av en samtida 6kad betoning av granskningssamhillet och en 6kad
kritik mot det. En stor utmaning for en framtida férvaltningspolitik blir
diarmed att finna en god balans mellan granskning, fértroende och kdrnverk-
samhetens utveckling. Gar det att hitta en “lagomgranskning” och ”lagom-
styrning”?
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KAPITEL

Hyperorganisering

Vilever i ett genomorganiserat samhélle. Nya organisationer skapas var dag
runt om i virlden. De amerikanska sociologerna Patricia Bromley och John
Meyer har beskrivit utvecklingen i termer av ”hyper-organisering” (Bromley
och Meyer 2016). Virldens hyperorganisering visas pa atminstone tre sitt.
For det forsta kan vi konstatera att antalet organisationer vixt dramatiskt
inom en rad omraden: internationellt och lokalt, i staten, féretagsvirlden
och foreningsvirlden. For det andra att omorganisering kommit att bli en allt
viktigare ledningsaktivitet. Séttet att organisera star i fokus fé6r manga leda-
res ambitioner och nya ledare visar inte séllan handlingskraft just genom att
organisera om. Nya organisationsenheter och nya ledarpositioner bildas ofta
som svar pa nya krav och forvintningar pa verksamheten och pa organisatio-
nen. Trots att ett av ledorden bakom New Public Management varit avbyra-
kratisering kan vi se att organisationer blivit vad vi &tminstone i vardagligt tal
ofta kallar byrakratiserade - de far en storre och utvecklad formell struktur,
mer dverbyggnad och fler chefer. Denna byrakratisering hinger i delar ihop
med en tredje utveckling, ndmligen att organisationer férvintas utformas
pa visst sitt; de avkravs vissa funktioner. Bromley och Meyer (2016) skriver
om ett kulturellt spritt organisationsrecept; ett recept som den som vill upp-
fattas som legitim, modern och effektiv férvintas folja (se ocksa Brunsson och
Sahlin-Andersson 2000).

Bromley och Meyer (2016) har riknat pa hur antalet organisationer 6kat
inom olika delar av samhaéllet och virlden. De konstaterar att det &r svart att
hitta datasammanstéllningar 6ver antal organisationer, och de kéllor som
finns &r inte alltid heltickande. Men pa nagra omraden gar det att hitta till-
forlitlig statistik. Antalet multinationella organisationer, till exempel, har
Okat fran cirka 3 000 ar 1900 till cirka 7 000 1975 och till cirka 63 000 (med
821 000 dotterbolag spridda 6ver viarlden) idag (Bromley och Meyer 2016,
s. 16). Antalet internationella organisationer visar en liknande exponentiell
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Kapitel 4. Hyperorganisering

tillviaxt. Den arligen utkommande Yearbook of International Organizations
visar tydligt p4 denna expansion'. Ar 2013 listade arsboken 26 331 aktiva
internationella organisationer &ver hela virlden. 2 021 av dessa klassifice-
ras som intergovernmental (mellanstatliga), och resten - 24 310 — som non-
governmental (icke statliga). Det dr ocksa i denna senare grupp som vi ser
den dramatiska, ndrmast exponentiella, 6kningen av antal organisationer
framforallt under de tre till fyra senaste decennierna. Vanligen 6versitts non-
governmental till icke-statliga, men stater — eller snarare delar av stater - ar
ofta medlemmar ocksa i dessa non-governmental organizations. Att s manga
organisationer klassificeras som icke-statliga ar saledes inte ett uttryck for
att stater inte ir involverade. Snarare vittnar det om ett komplext transnatio-
nellt nit av organisationer dir stater ir med och styr, och styrs, i olika former
och konstellationer. I dessa organisationer, och i samspelet mellan dem, vivs
privat och offentligt, internationellt och nationellt samt styrning och styrda
samman. Det dr i granslandet mellan privat och offentligt som organisations-
expansionen framforallt ar allra kraftigast.

Nér det géller organisationer inom andra sfiarer av samhillet blir det &n
svarare att rikna. Det ir inte alltid glasklart vad som riknas som en organisa-
tion och det finns fa sammanfattande killor. Bromley och Meyer ligger dock
ihop olika kéllor och far fram en dramatisk tillvéixt av organisationer ocksa i
offentlig sektor och civilsamhillet.

Jag kdnner inte till ndgon forskning som gatt ut pa att pa motsvarande
ambitiosa sidtt som Bromley och Meyer rikna antalet organisationer inom
olika sektorer i Sverige. Men intrycket dr att ocksa hér bildas nya organisa-
tioner i rasande fart, &tminstone inom delar av samhillet. Det finns data fran
enskilda sektorer, som atminstone delvis stoder bilden av en hyperorganise-
ring. Pa aggregerad niva kan ibland olika utvecklingar dock ta upp varandra.
Det visar sig aterigen hur svar det dr att rikna antal organisationer. Statskon-
toret har publicerat data 6ver utvecklingen av antal myndigheter i Sverige
over tid (Statskontoret 2016a). Kurvan 6ver antalet myndigheter pekar inte
uppat, utan ligger efter en minskning i bérjan av 2000-talet sedan ett knappt
decennium stabilt. Ar 2015 fanns 349 myndigheter. Bakom denna bild hittar
vi dels en utveckling dir manga sma regionala och lokala myndigheter slagits
samman till storre enheter, dels en utveckling ddr nya myndigheter bildats for
nya uppgifter eller dir myndigheter delats upp genom renodling av verksam-
heten. Statskontoret publicerade ar 2016 en rapport om just renodling av
statlig verksamhet (Statskontoret 2016b). De har dér noterat 16 omorganisa-
tionerunder aren 2004-2015 som de betecknar som renodling. Huvudsakligen

Not. 1. Yearbook of International Organizations ges ut av den brysselbaserade organisationen
Union of International Associations. Se www.uia.be
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ar det myndigheter med ett renodlat tillsyns- eller analysuppdrag som bildats.
I samma rapport konstaterar Statskontoret, med hianvisning till Ivarsson
Westerberg och Jacobsson (2013) att:

En generell trend inom den offentliga sektorn dr att myndigheter
mer och mer ser sig som “riktiga organisationer” istdllet for som en
del av staten. Det utgér avgrdnsbara, métbara och styrbara enheter
som mdste finna den bdsta styrmodellen som gor dem effektiva, ger
dem legitimitet och ddrmed kan sdkra organisationens éverlevnad.

Myndigheter har ocksa blivit mer mottagliga for olika management-
idéer som florerar i det privata ndringslivet och i konsultvdrlden.

(Statskontoret 2016b, s. 21)

Organisationer och att organisera har blivit s& vanligt att vi nog knappast rea-
gerar pa den dramatiska hyperorganisering som Bromley och Meyer visar pa.
Att skapa och utveckla organisationer ir sa vanligt och ofta sa sjilvklart - fér
givet taget — att vi i tidigare forskning beskrivit detta som en grundlidggande
institutionell kraft som driver styrning (Djelic och Sahlin-Andersson 2006).
En av de forsta saker som gors néir nagot hinder eller nér ett problem skall
l6sas ar ofta just att skapa en organisation, eller en ny enhet inom en befint-
lig organisation, for att hantera situationen eller driva utvecklingen. Nar vi
beskrivit organisering som en institutionell kraft har vi ocksa pekat pa att
organiserandet utvecklar sin egen dynamik - i delar oberoende av inne-
hallet i verksamheten; en dynamik som far konsekvenser ocksa for statligt
och nationellt styrda samhillssfirer. Ibland blir organiserandet inte bara ett
medel for att samordna och kontrollera, utan organisationens utveckling och
overlevnad blir ett mal i sig. I hyperorganiserandets tid stills krav pa att pa-
minna sig om vilket uppdrag organisationen har - det offentliga uppdraget
och hantera organiseringen som ett medel att na detta uppdrag. Organisering
ar inte ett mal i sig.
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Vart tog offentligheten vagen?

Jag har beskrivit en utveckling dér nya och fler och mer utbyggda organisa-
tioner skapats, diar nya styrmodeller infort och dir granskningen har utveck-
lats. I beskrivningarna framgar ocksa att samtliga tre utvecklingstrender i
hog grad ér sjialvforstirkande och samspelande. Mer styrning, mer gransk-
ning och mer organisation. Fordndringarna tycks priméart drivna av viljan att
infora nagot nytt, endast indirekt att gora sig av med det gamla. Visst har det
funnits kritik mot den offentliga byrakratin och mot kollegialitet som varit
en annan traditionell styrform inom den offentliga verksamheten och mot
professioner. Anda vill jag mena att det inte &r en nedmonteringspolicy vi har
bevittnat, utan en uppbyggnad av nya former f6r styrning, ledning och orga-
nisering. Férindringarna har i manga stycken gjort den offentliga verksam-
heten mer effektiv, transparent och styrbar. En utokad styrning mojliggjorts
av och mojliggjort en decentralisering och avreglering som i sin tur betytt
béttre anpassning efter olika forutsittningar. Ledare har kunnat leda. Offent-
liga organisationer har avkrivts nédvindiga redovisningar och atgirder for
bittre jamstilldhet, miljoengagemang och samspel med det omgivande sam-
hillet. Listan med goda konsekvenser av den aktiva reformeringen kan goras
lingre. Men, fordndringarna har ocksa kostat - i resurser och i undantrangda
principer. Det finns alla anledning att ocksa uppmirksamma reformernas
baksida.

Den komplexitet som f6ljt med en utokade styrningen, organiseringen och
granskningen har betytt en 6kad administration bade i ledningen och ute i
verksamheten. Professionsutovare far #igna allt mer moda at att redovisa sitt
arbete i detalj, dagarna gar at till att dokumentera och lata sig utvirderas -
vilket betytt att yrkesverksamma fatt allt mindre tid for att utfora sitt yrke.
En ndrmast paradoxal utveckling malas ibland upp dir kunskapssamhillets
professioner - traditionellt med en uppgift att utveckla kunskap och att basera
centrala samhéllsuppgifter pa professionell kunskap - far 4gna alltmer tid at
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det som de inte ar utbildade for - att planera, administrera och rapportera.
Principerna for dessa aktiviteter behéver ocksa liras in. Stora resurser laggs i
organisationer pa att lira upp organisationens medlemmar i de nya styr- och
rapporteringsformerna.

Nar nya styrverktyg, nya rapporteringskrav, nya planeringsmodeller, nya
organisationer och nya organisationsenheter stindigt uppréttas finns risk att
sa mycket kraft gar at till sjilva organiseringen att lite tid blir kvar for den
verksamhet som skall bedrivas. Organisationer i stindig omvandling blir l4tt
nirsynta. S& mycket kraft dgnas at att fa ordning pa organisationen att man
tappar sikten i horisonten. Paradoxalt nog kan det betyda att organisationerna
blir sa komplexa att de tappar bort sitt grundliggande uppdrag och att de blir
bade svarnavigerade och svargenomlysta.

En grundliggande organisationsteoretisk lirdom ir den att nér en organi-
sation vil bildats &r det svart att 1igga ner den. Det &r manga som arbetar for
att organisationer skall 6verleva, och ofta for att de skall expandera. Organi-
serandet paverkar verksamheten. Och stora ambitioner liggs i dagens organi-
sationer pa att just utforma organiseringen pa ritt sitt. Med moderna recept
for ledning, styrning och organisation ser vi intressant nog ocksa vad som kan
betecknas som en renissans for planeringstinkandet. Det 14ggs ner oerhort
mycket tid och kraft i manga organisationer pa att strategisk planera, verk-
samhetsplanera och i viss man att folja upp. Dagens organisationer utvecklas
langt fran de idéer som priglade delar av 1970-talets organisationstinkande,
och som jag i hog grad métte under min egen ekonomutbildning. D4, i olje-
krisens spar, pliderades for flexibilitet, for sméa organisationer som ldtt kunde
rivas eller dndras (man talade om att bygga tilt istéllet for palats) och for att
alltfér mycket betoning av planering och budgetering kunde lasa fast tinkande
och handling och blockera fér nya intryck och behov av férandring,.

Nir en organisation skapats liggs mycket resurser pa att utveckla den —
pa hur saker skall goras genom ledning, policy, organisationsdesign, rap-
portering, strategi, méten med mera. Och 4ven om organisationer skapas for att
samordnaochkanskesynliggora,skapardeocksaoftaennirsynthetdirintressen
utvecklas att just den speciella organisationen skall utvecklas, vixa och 6ver-
leva. Kanske detta allra tydligast syns i den oerhérda tillvaxt vi sett av offent-
liga organisationers kommunikationsavdelningar och dédr kommunikations-
arbetetihog grad gar ut pa att bygga och stirka varumérken att marknadsfora
den egna organisationen (se Fredriksson och Pallas 2013). Vi bor vara for-
siktiga med att skapa organisationer. De kan férvisso skapas i syfte att bidra
till en 6ppen offentlighet, men de skymmer och avgriansar latt.

Senare decenniers reformering av den offentliga sektorns organisationer
har, beskrev jag ovan, drivits genom jamforelser mellan offentlig och privat
verksamhet och dér den privata sektorn framstillts som mer effektiv, béttre
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ledd och tydligare strukturerad. Distinktionen mellan privat och offentlig ar
langt ifran tydlig och entydig. Reformeringen och expansionen av styrning,
ledning och organisering har i hog grad skett i just grinslandet mellan pri-
vat och offentligt. Det har ocksa betytt att viktiga principer for den offentliga
verksamhetens styrning kommit i bakgrunden. Talet om 6kad effektivitet har
stundom tringt undan de grundlagsstadgade kraven pa saklighet och obero-
ende. Mot detta kan hévdas att det offentliga uppdraget stiller sirskilda krav,
offentligheten kan inte enbart utvecklas med hinvisning till generella styr-
och organisationsmodeller.

Mot management som styrform kan man stilla mer traditionella sitt att
styra, leda och organisera den offentliga verksamheten. Byrékratiska och
kollegiala former for styrning betonar det unika i det offentliga uppdraget —
saklighet och oberoende. Det &r styrformer som tonar ner den enskilda leda-
rens utrymme och den enskilda organisationens betydelse och istéllet stéller
regler och regelfdljande samt kunskapsunderlag och kunskapsgranskning
i fokus. Kunskapen om dessa styrformer #r patagligt undantringd i dagens
styrningsdiskussion. Jag har i andra sammanhang férklarat nedmonteringen
av kollegialitet och byrakrati bland annat av att kunskapen om hur man ska
styra enligt dessa principer helt enkelt trings undan av managementstyr-
ningens framfart (se till exempel Sahlin och Eriksson-Zetterquist 2016).
Utvecklingen har dels inneburit att det stundtals sprids en uppfattning om
att det bara finns ett sétt att styra och leda. Jag saknar diskussioner om alter-
nativa mojliga styrformer, alternativa sitt att leda. Diskussionen om alterna-
tiva styrformer har dock vickts till liv under senare tid, inte minst i ganska
livliga diskussioner om hur universitet ska styras och ledas (se till exempel
Ahlbick Oberg med flera 2016). Regeringens program att gi bortom new
public management och att atererévra utrymmet for professionellt utévande
ir ett annat exempel. Vad behover da goras for att vidareutveckla en offentlig
sektor dar det offentliga uppdraget, offentligenhetens organisering snarare
in organisering och styrning i stérsta allminhet star i fokus? Det blir temat
for det avslutande avsnittet i denna uppsats.
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Att organisera morgondagens
offentlighet

Jaghariden hir uppsatsen beskrivit reformeringen av den offentliga sektorn
under tre delrubriker: 6kad management, 6kad granskning och 6kad orga-
nisation. Jag vill inte hévda att allt varit daligt, men det finns anledning att
uppméirksamma nagra av baksidorna av denna reformering — nagra mindre
lyckade konsekvenser och nagra aspekter av det offentliga uppdraget som
trangts undan av den aktiva reformeringen.

Som organisationsforskare skulle jag ibland 6nska lite mindre nérsynt upp-
mirksamhet pa den enskilda organisationens utveckling och mer kring hur
organisationer bidrar till eller hindrar den nya offentligheten. Jag tanker pa
Strindbergs ord:

“Ha! Tidens sed: att riva hus!
Men bygga upp? - Det dr forskrdackligt-"

“Hdr rivs for att fa luft och ljus;
dr kanske inte det tillrdckligt?”

Kanske det dr lite vil drastiskt att onska ett organisatoriskt rivningsprogram.
Men en konsekvensanalys av nybildade organisationer, uppbyggnad av nya
organisationsenheter och nya styrelement i termer av vad som skulle kunna
tas bort nér det nya infors, och vad det nya kanske tranger bort menar jag ar
bade vilkommet och nédvandigt.

En aktiv offentlighet far inte snirjas av en ¢veraktiv styrning, rapporte-
ring och organisering. Tillrdckligt mycket - eller lagom - bor vara ledordet
for styrning, planering, organisering och granskning. En enkel princip &r att
mer fortroende tillater mindre deltaljstyrning och mindre granskning. Jag
beskrev ovan hur granskningssamhaéllet drivits fram av och drivit fram av ut-
vecklade misstroendespiraler. Misstroendet finns inte bara inom och mellan
organisationer utan spiller stundom ocksa 6ver till allménheten. Fortroendet
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for svenska offentliga verksamheter &r, visar bland annat SOM-institutets
aterkommande unders6kningar, fortfarande i internationell jimforelse
mycket hogt men svagt fallande. Tillit ir en omistlig tillgdng och grund for sa-
vil organisationer och samhéllen, lir vi bland annat av Bo Rothsteins mang-
ariga forskning pa omradet. Gar det att viinda en utbredd misstroendekultur?
Och hur kan man gora det? I en nyligen publicerad debattartikel i G6teborgs-
posten skrev Bo Rothstein med anledning av konstitutionsutskottets gransk-
ning av riksrevisionen: ”Det allvarligaste problemet med Riksrevisionens
agerande ir att man urholkar fortroendet for de samhélleliga institutionerna
genom att prioritera effektivitet framfor grundlagens krav pa opartiskhet och
likabehandling” (Rothstein 2016). Han pekar pa hur offentliga och grundlags-
stadgade principer trings undan av en strivan efter effektivitet och att dessa
offentlighetens principer férminskas genom att de beskrivs som formaliteter.
Den trista historien kring Riksrevisionens oklara styrning pekar pa behov av
att tydliggora det offentliga uppdraget och se till att det foljs.

Granskning behovs, men se till att granskningen prioriteras till det
offentliga uppdragets mest centrala grunder. Senare decenniers reformering
har i hog grad drivits av allmént spridda modeller for organisering, styrning
och granskning. Det offentliga uppdraget har inte alltid statt i centrum. Den
offentliga sektorns styrning, organisation och granskning ska vara medel for
att utféra det offentliga uppdraget. Diarfor behéver det offentliga uppdraget
hela tiden sta i reformeringens och verksamhetens centrum. Ett stindigt pa-
gaende arbete for att uppméirksamma och virna den statliga virdegrunden
ar darfor omistligt. Vardegrundsdelegationens aktiviteter och publikationer
utgor en viktig del av detta arbete. Jag skulle 6nska att det offentliga uppdraget
tog dn storre plats, inte minst ute i kommunala och statliga forvaltningar och
kanske sérskilt i samband med organisationsutveckling samt inférande av
nya former for styrning och ledning.

Det priméra fokus pa produktion och organisation som jag uppehallit mig
vid i tillbakablicken pa den offentliga sektorns reformering kan beskrivas som
att det varit mer fokus pa hur dn pa vad. Jag ser tecken pa att man nu i den
offentliga férvaltningen borjat tala mer om vad: vilket grundlédggande upp-
drag man har att utféra. Det 4r en viktig och vilkommen diskussion. Och den
leder till svara men nédvindiga fragor kring vad som ir privat och offentligt,
var gar griansen och hur kan den dras.

De senaste 25 arens kraftiga omvandling av den offentliga sektorn har fram-
forallt rort forvaltningen, organiseringen av den offentliga produktionen.
Men den offentliga sektorn ir allmidnhetens, den dr demokratiskt styrd.
Perioden innan New Public Management-reformernas triumftag dgnades
mer tid at reflektion och reformering av det politisk-demokratiska systemet.
Idag utmanas demokratin bade globalt och lokalt. Det ir hog tid att vinda
blicken ocksa mot hur demokratin ska fungera, stédja och stédjas av den nya
offentligheten.
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