Styrning, Organisering och Ledning 2015:6

Styrmetodernas forutsattningar

— offentlig sektor som exempel pa
komplexitet

Rolf Solli

(22
()
L

HOGSKOLAN
I BORAS



Styrning, Organisering och Ledning

Denna rapportserie tjdnar flera sammanldnkande syften. En av forskningens
viktigaste uppgifter dr att ta reda pa och presentera vad undervisningen bor
handla om. I en tid dér ldrobocker och annan relevant publicering fortfarande
tar lang tid att nd undervisningen, och dér det finns alternativa kanaler for kun-
skapsspridning, kan det létt skapas ett hdlrum. Rapportserien dr tinkt som ett
instrument for att fylla ndmnda halrum. Texterna tar upp ndgot eller nagra fo-
reteelser och bor presenteras for studenter och forskare med intresse for vad
undervisningen bor handla om.

Det forskningsfdlt som inkluderas hédr har en vid ram och bédr bendmningen
Styrning, organisering och ledning. Den vida ramen indikerar att det &r en
multivetenskaplig ansats som géller.

Varje rapport granskas i flera steg innan den publiceras elektroniskt. Forst 14-
ser ndgon eller nigra i redaktionen en inkommen text. I ett andra steg semi-
nariebehandlas den, och i ett tredje steg formaliagranskas texten. Samtliga
rapporter finns tillgingliga for nedladdning pa foljande adress
http://www.hb.se/Forskning/Aktuellt/Rapporter/Styrning-organisering-
och-ledning/

Rapportseriens redaktion bestar av

Professor Rolf Solli
Professor em Margareta Oudhuis
Professor Lotta Dellve

© Rolf Solli, 2015
Produktion: Hégskolan i Boras, Boras, 2015

ISBN: ISBN 978-91-87525-94-0 (pdf)



Sammanfattning

I organisatoriska sammanhang handlar styrning och ledning om att fa andra att
agera sa som den styrande har tdnkt, eller i varje fall siger sig vilja. S fort orga-
nisationerna blir stora finns det anledning att fundera dver sambandet mellan
valda styrmetoder och vad organisationen ifrdga faktiskt astadkommer.

Ett sétt att forstd eventuell differans mellan det den styrande tinkt och det som
hénder ar att forsoka forsta forutsittnigarna for styrning. Ganska snart inser vem
som helst att styrningens forutsédttningar ar manga och att komplexitet darfor ar ett
bra ord i sammanhanget. Manga forhallanden péverkar inom vilka grénser styr-
modellerna verkar.

I den hir texten diskuteras ett antal forhallanden som é&r typiska for offentlig sek-
tor. Aven om férhallandena kan kallas den offentliga sektorn sirart 4r den kanske
fler som kan som star i ett likande l4ge.
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Komplexitet

Styrning och ledning (om det nu 4r nagon skillnad pa dem) gér ut pa att fa andra
att gora det den styrande vill. Det handlar om att formulera det som ska uppnés,
folja upp det som blivit gjort samt reagera pa utfallet. Ibland kan styrning vara
enkel. Vet den som styr vilka resurser som behdvs, hur arbetet ska utforas pé
bésta sitt, har relevanta matt pd resultatet och det finns ldmpliga korrigeringsin-
strument — da &r det enkelt att styra. Men oftast &r situationen mer komplicerad dn
sa. Flera olika forhallanden kan stdra styrningen. I den hér texten lyfter vi fram
kommuner och landsting som exempel pa hur grad av komplexitet paverkar styr-
ning. Den komplexitet som avses hir stdr for forhdllanden som begréinsar eller
forsvarar meningsfulla val vad det géiller just styrning. I forlingningen diskuterar
vi ocksa hur det kan komma sig att komplexitet och det till synes enkla kan vara
realiteter pa samma ging.

Den offentliga sektorn har ménga kénnetecken. Ett av de mest framtridande ar
just dess komplexitet, vilket giller pA ménga plan. Verksamheten som bedrivs i
kommuner och landsting krédver manga olika och vitt skilda kompetenser, dér
psykiatri kan vara en och vigbygge en annan. Ménga olika intressen, sdsom ex-
ploatering och miljohdnsyn, kan inrymmas inom en och samma kommun, dvs.
inom samma organisation. Mélen for verksamheten kan utan vidare variera nirm-
ast i det odndliga, beroende pa vem i organisationen som tillfrdgas. Inget blir en-
klare av att samhallsorganisationen i sig tenderar att bli alltmer komplex. Organi-
seringen blir sd komplex att inget borde fungera, men det gor det — for det mesta.

Den komplexa organisationen

Trots att en organisation kan uppvisa ordning genom att koordinera aktiviteter pa
ett vélordnat sétt for den som behover dess tjénster, finns ofta en stor komplexitet
bakom dven den mest vdlfungerande verksamhet. Det finns sju omrdden som vi
vill lyfta fram nér det géller offentlig sektor och den komplexitet som den innefat-
tar. Den offentliga organisationen utmirks bland annat av att den:

. alltid ar regelstyrd

. alltid &r stor och tenderar att vdxa

. alltid 1 hog grad differentierad

. alltid har flera doméner

. alltid vidkédnns ett mal-medel-dilemma
. alltid ar budgetkopplad

. alltid &r politiskt betingad.

Var och en av dessa dimensioner fortjinar en ndrmare granskning.



Alltid regelstyrd

Alla organisationer har en och annan regeluppsittning att f6lja. Regler kan betrak-
tas brett och inkludera savél informella som formella regler. De formella reglerna
blir sérskilt viktiga i detta avsnitt och utgdrs av lagar och dirmed kopplade texter.
Men det ér inte bara regler som giller som behandlas, utan ocksé regler som ex-
plicit inte géller, som ar viktiga. Tre regelverk gors hér sdrskilt framtrddande: of-
fentlighetsprincipen; lagen om offentlig upphandling; och skattelagarna. Vart och
ett for sig, liksom sammantagna, bildar dessa regelverk en sdrskild ordning for
offentliga organisationer.

Offentlighetsprincipen

Till frimjande av ett fritt meningsutbyte och en allsidig upp-
lysning skall varje svensk medborgare ha ritt att taga del av
allménna handlingar. (2 kap. 1 § tryckfrihetsférordningen)

En av portalparagraferna i tryckfrihetsforordningen ér tydlig. Rétten att ta del av
de handlingar av olika slag som finns hos en offentlig myndighet skapar en mgj-
lighet att kontrollera vad myndigheten har for sig. Denna rétt gor det svarare for
staten, myndigheten eller enskilda tjinstemén att dgna sig &t korruption eller andra
otillbérligheter. Oppenheten hindrar inte allt otillbérligt, men kan vara en bidra-
gande orsak till den relativt hoga legitimitet myndigheter av olika slag tilldelas.

Samtidigt har offentlighetsprincipen sina avigsidor. Det dr en princip som gér att
missbruka, till exempel genom att begéra ut handlingar i en besvirande omfatt-
ning. S& kallade réttshaverister kan stélla till mycket problem fér myndigheter.
Det sistndmnda giller ocksd s kallade grivande journalister. Men oberoende
granskning dr en vésentlig del av vart samhélle och kan lyfta fram problem i
myndigheters arbete.

En konsekvens av principen &r att det &r svart att bedriva affarsutveckling i tradit-
ionell mening inom ramen for en myndighet. En tolkning av detta férhillande blir
att det helt enkelt inte 4&r meningen att sddan verksamhet ska bedrivas i offentlig
regi. Sa lyder huvudregeln; att det gér att medge undantag fran principen dr en
annan sak.

Sammantaget dr offentlighetsprincipen en viktig princip for hur offentlig sektor
forvintas agera. Principen kan forvisso vara omstdndlig att administrera i en del
fall, men den ar i det stora hela en konstruktion vl vard att forsvara for ett demo-
kratiskt samhélle dir korruption motverkas.

Lagen om offentlig upphandling

Lagen om offentlig upphandling (LOU) maste ses som en motor i konkurrensut-
sattningen av offentlig sektor och fortjanar en ndrmare inblick. LOU ér i sin nuva-
rande form frdn 2007 och kom till utifran ett EU-direktiv frdn 2004. Syftet med



lagen &r att frimja konkurrens avseende sddant som den offentliga sektorn vill ha
utfort.

LOU ér en betydelsefull faktor, det upphandlas trots allt for flera hundra miljarder
varje ar (ingen vet riktigt hur mycket det ror sig om — men mycket ar det). Nu &r
LOU inte bara viktig, utan ocksad omdebatterad. Kritikerna menar att regelverket
knappast frimjar effektiv upphandling, utan snarare tvértom. Rédslan hos inkd-
parna framjar paragraftillimpning framfor effektiv upphandling. De som &r posi-
tiva till LOU menar forvisso att den behdver modifieras, men att den pa det hela
taget ar en vilfungerande lag.

En illustration av debatten dr att kritikerna, som till exempel Christina Ramberg
och Ilmar Reepalu (2013) menar att ett avskaffande av LOU skulle kunna ge en
besparing pa cirka 30 miljarder kronor for offentlig sektor per &r. Foresprakarna
ddremot menar: ”Vinsten varierar naturligtvis frdn upphandling till upphandling
men genomsnittsvardet ligger sd hogt som 20-25 procent av virdet, nér priset i
den formella upphandlingen jdmfors med priset hos en slumpmaissigt vald leve-
rantdr” (Molander, 2009). Det skulle motsvara en vinst pa 100 miljarder kronor
per ar. I SOU 2011:73 ndmns betydligt méttligare siffror pa besparingspotentialen
— 2,5 procent — vilket séledes skulle handla om 10—12 miljarder kronor per ar.

LOU kan vara en lonsam affdr, men i sitt slutbetinkande konstaterar Upphand-
lingsutredningen (SOU 2013:12) bland annat att ett patagligt problem med LOU
ar att uppfoljningen av det upphandlade har klara brister. Ett annat problem é&r att
det finns en bristféllig koppling mellan pris och kvalitet. Dessa brister anges som
en viktig forklaring till de skandaler som uppenbarar sig da och d4. Problemen &r
inte specifikt svenska. Precis detsamma har setts i linder som Australien, som var
mycket tidiga och radikala nér det géller konkurrensutsdttning av offentlig verk-
samhet (Solli, Demediuk & Sims, 2005). Energin ldggs pad upphandlingen, men
sedan klingar orken att styra snabbt av. Siverbo och Johansson (2014) menar att
ndr det giller sa kallad mjuk verksamhet kan det vara klokt att tdnka efter
huruvida verksamheten ska upphandlas éver huvud taget: att driva den i egen regi
kan vara klokare.

Skatt och risk

Skatt dr oftast nagot som forknippas med pengar som ska levereras till just offent-
liga myndigheter, men det finns undantag. Ett undantag som fOrtjénar att nimnas
ir just offentlig sektor. Aven om moms och en del andra skatter levereras in till
skattemyndigheterna, dr sektorn sé att sdga skattebefriad for egen del.

En konsekvens av att vara skattebefriad &r att kalkyler for det som produceras
med sjélvklarhet kan berdknas med ldgre ranta &n for den som ocksd maste rikna
med skattekostnader. Stiller vi upp ett aktiebolag i forhallande till en kommun sa
har kommunen alltsa en pataglig fordel.



Forutom skattebefrielse har en kommun ocksa en fordel nir det géller risksprid-
ning. De som finansierar ett aktiebolag dr forhallandevis fa i1 forhéllande till
kommuner, som har hela sin befolkning att ta till. Medborgarna kan i och for sig
slippa vara med att finansiera en verksamhet genom att flytta frdn kommunen.
Detta har emellertid begrdnsad effekt eftersom de dd hamnar i en annan kommun
—om de inte ldmnar landet. Kapital blir sa billigt det kan bli med den ordning som
giller.

Alltid stor och vaxande

Kommuner och landsting i Sverige dr alltid stora organisationer. Skulle de inte
vara stora, ligger det néra till hands att diskutera sammanslagning med en eller
flera grannar. Kommunsammanslagningarna, bade den pa 1950-talet och den i
borjan av 1970-talet, hade som béarande idé att skapa underlag for en ekonomiskt
bérkraftig organisation (Stromberg & Westerstahl, 1984). Till detta har kommit en
hel rad nya arbetsuppgifter som har gjort kommunerna énnu storre, exempelvis
utbyggnaden av barnomsorgen pa 1970-talet. Det dr langt ifrdn ovanligt att kom-
mun eller landsting dr en orts storsta arbetsgivare. Inte ens Sveriges minsta kom-
mun dr ndgon liten arbetsgivare. Om det finns en normalkommun, har den nér-
mare 4 000 anstéllda. De riktigt stora organisationerna inom offentlig sektor, som
till exempel Goteborgs stad, har 2014 cirka 45 000 anstidllda, men hade s sent
som 1 mitten av 1990-talet hela 70 000. Notera att Sveriges omséttningsméssigt
storsta foretag AB Volvo hade cirka 83 000 anstéllda ar 2007, och da réknas verk-
samhet 1 58 olika ldnder in. Nir Stockholms léns landsting drev lokaltrafiken i
egen regi hade landstinget drygt 100 000 anstéllda. Lat vara att detta ar extremer,
men kommuner och landsting &r alltid stora organisationer.

Det dr inte bara storleken 1 sig som betyder ndgonting for styrningen: det finns
ocksa en traditionsenlig expansion. Okningen av anstillda inom kommuner och
landsting ar antagligen exempellds (Leijon et al., 1984). Det dr en expansion som
héller 1 sig. Ett belysande exempel dr Vistra Gotalandsregionen, ddr antalet arsar-
betare har vuxit frn cirka 42 000 &r 1999 till drygt 50 000 &r 2014. Och da ska
man komma ihdg att det 4r en organisation som i ménga stycken beskrivs som
utsatt for betydande nedskdrningar. Expansionen kan forstds och forklaras pa
ménga sitt. I det har sammanhanget dr det viktigast att det under alla omstindig-
heter dr friga om en 16sningsmetod. En 6kad efterfragan i kombination med me-
todutveckling har genomgéende 16sts med expansion. Konsekvensen &r att stora
blivit d&nnu storre, men dven de relativt sma har vuxit. Storlek spelar roll for hur
man organiserar och ger i sin tur en viktig forutsittning for hur styrning konstrue-
ras. En trend bland flera dr att offentlig sektor for ledning och styrning har tagit
till sig modeller som tidigare anvints inom néringslivet. Denna forédndring, som
bendmns new public management (NPM) (Almqvist, 2004; Czarniawska & Solli,
2014), har lett till att offentlig sektor har blivit mer lik organisationer i néringsli-
vet och anvénder liknande begrepp for sin verksamhet. Patienter har nu blivit



kunder. Likt ménga andra organisationer i virlden strdvar Sveriges skola och
sjukvérd efter standiga forbattringar och 6kad kvalitet.

Alltid hog grad av differentiering

Nér organisationer véxer, dr en 16sning att dela upp dem. Det finns traditioner av
att gora detta (Andersson-Felé, 2008; Taylor, 2005). Det &r inte sdrskilt svart att
forsta att ndgon slags uppdelning behdvs sa snart organisationen borjar bli stor.
Principerna for uppdelning &r manga och kan variera over tiden.

Indelningen har sjilvfallet med storleken att gora, i s& matto att det inte minst fran
ledarsynpunkt &r nddvéndigt att ha ett begransat antal understéllda. Hur stort ett
sadant sa kallat kontrollspann kan vara rader det delade meningar om (Andersson-
Felé, 2008), men att det finns grinser kan sannolikt alla vara 6verens om.

Samtidigt som verksamheten méste delas upp maste den ocksé hallas ihop: koor-
dineras. Om vi exempelvis har en patient som ska vardas i dagens svenska dldre-
omsorg, ir det flera organisatoriska enheter och kompetenser som behovs for att
ge vard. Dagens ofta funktionella uppdelning i organisatoriska enheter behover
dock inte vara utformad efter den mest ldmpliga vigen for patienten genom sjuk-
vérds- eller omsorgssystemet, men for att 6ka fokus pé patientens bidsta har arbete
for att 0ka samverkan skett mellan olika professioner, t.ex. i sa kallade vardkedjor
(Lindberg, 2002).

Det ér inte bara koordinering inom den enskilda offentliga organisationen eller
mellan olika offentliga aktdrer som &dr en vésentlig frdga. Ett stort utbyte sker
ocksa mellan privata och offentliga aktorer, vilket leder till att grainsen mellan
privat och offentligt inte dr entydig och att styrningen kan komma att bli an mer
komplex (se t.ex. Lindberg & Blomgren, 2009). En visentlig trend hér ar ocksa
den flora av sé kallad mjuk styrning som har tillkommit. Det kan vara olika stan-
darder som kan styra verksamheten nog sa mycket som budget. Exempel pa sad-
ana standarder dr olika kvalitetssékringssystem, vilka ska integreras i organisat-
ioner ddr professionella normer med lang tradition finns (Erlingsdottir, 1999;
Jacobsson & Sahlin-Andersson, 1995).

Alltid flera domaner

Trenden med nya lednings- och styrningssystem hor ocksd samman med att ett
typiskt drag hos offentlig sektor &r att flera grupperingar intar en styrande funkt-
ion. Atminstone tre dominer later sig urskiljas (Kouzes & Mico, 1979): de valdas
domdn, administrationsdomdnen och servicedomdnen. Inom den politiska doma-
nen dr den grundlidggande principen att fi de styrdas, dvs. medborgarnas, sam-
tycke. I denna domén &r framgangsmaéttet rittvisa, och arbetsséttet ar att argumen-



tera, rosta och forhandla (Wrenne, 1997). Principen for den administrativa doméi-
nen &r hierarki: genom den dstadkoms styrning. Framgangsmattet dr effektivitet,
medan strukturen bygger pa rutiner, dvs. byrakrati. Instrumenten i arbetet ir stora
och komplexa system, exempelvis ekonomisystem och kvalitetsledningssystem.

Slutligen &r det i servicedoménen som sjélva tjénsterna, och ibland varorna, pro-
duceras. Principen for denna domén &r autonomi, dvs. frikoppling frdn de andra
domaénerna, bade i vertikal och i horisontell mening. Strukturen dr kollegialt be-
tingad, och arbetssittet dr alltid klientorienterat. Framgangsmattet 4r kvalitet en-
ligt professionella normer, vilka pa ett tydligt sétt har blivit utmanade av den ad-
ministrativa (och ekonomiska) dominen, dir vi tidigare ndmnde exemplet med
inforande av kvalitetsledningssystem.

Sadana system har forstarkts i och med NPM och har i en svensk kontext blivit
synliga nir privata vardalternativ diskuteras. Exempelvis visar Maria Blomgren
och Eva Sundén (2009), utifran ett fall av marknadiseringen av varden, att det
tycks skapa nya ideal, vilket kan ses i 6kade krav pa transparens och kvalitetsar-
bete for att 6ka konkurrensen. Det innebir ocksé en strdvan efter bésta praxis och
standardisering av arbete, vilka i sig kan utmana det professionella arbetet, som
bygger pa autonomi och sjilvreglering.

En trend inom lagstiftningen dr kravet pa samverkan med lokala intressenter, ex-
empelvis det europeiska vattendirektivet som Okar kraven pa myndigheterna i
EU:s medlemsldnder att bjuda in medborgarna till ett reellt inflytande inom vat-
tenforvaltningen (Lundqvist 2004). Det betyder att medborgare representeras inte
endast av de valdas domén, utan vi kan sdgas g mot ytterligare en domén att
rdkna med i styrningen av offentlig sektor. Det &r inte bara i lagstiftningen trenden
om samverkan syns i det politiska livet, utan den representativa demokratin utma-
nas eller kompletteras ocksd av olika demokratiska arbetsmodeller som har mer
direktdemokratiska inslag. Ett sddant exempel 4r medborgarbudget, dir medbor-
gare bjuds in som radgivare alternativt for att fatta reella beslut i exempelvis pla-
neringsfragor (Allegretti & Herzberg, 2004; Demediuk, Burgess & Solli, 2014).

Alitid mal-medel-dilemma

Att formulera ett mél for en verksamhet dr att ange att det dr ndgonting som ska
uppnés (Drucker, 1954). Det kan dock vara besvérligt att formulera vad det dr
som ska uppnas. Till detta kommer att det i praktiken finns en klar tendens att
forutséttningar dndras, vilket gor det oklart huruvida det &r de ursprungliga malen
som fortfarande géller (Rombach, 1991). Principen for foretagande gér ut pd att
tjdna pengar, forutsittningen dr oftast att nagon verksamhet bedrivs — malet &r
alltsd ekonomisk vinst, medan verksamheten blir ett medel for att nd det malet
(Taylor, 2005). I princip spelar det ingen roll vilken verksamhet som bedrivs, bara
den genererar vinst. Verksamheter som kan vara vil sa nyttiga ur ett samhéllsper-
spektiv far flytta pd sig, till formén for dem som &r mer 16nsamma. Verksamhet-
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ens ekonomiska resultat dr avgorande for dess organisering. Indikatorer for fram-
géng kommer att handla om att skapa vinst, uttryckt pd visst sitt. Ekonomin har
traditionellt sett pa sin hdjd varit en restriktion inom offentlig verksamhet. I och
for sig kan ekonomin goras hogst pdtaglig och det &r inte tillrddligt att nagon
langre tid halla verksamheten utanfor den ekonomiska restriktionen. Stora och
overraskande avvikelser kan litt leda till chefsbyte (Brunsson & Rombach, 1982;
Cregérd, 2004; Wildavsky, 1975), men det &r inte ekonomin som &r malet. Det &r
andra effekter av verksamheten som é&r det visentliga i sammanhanget. Ekonomin
ar ett medel for att uppna vissa verksamhetseffekter.

Styrtekniker som sétter ekonomiskt utfall 1 frimsta rummet fungerar dérfor inte
nddvindigtvis vdl inom offentlig sektor. Detta har ocksa implikationer for ledar-
skapet. Logiken for relevanta indikatorer for utvdrdering av ledarskapet kan ex-
empelvis tinkas variera med mélens natur (Buck, 1983; Cohen, 1993). Onskas en
framgangsindikator inom offentlig verksamhet, bor den kanske darfor handla om
den verksamhet som 0kar nyttan mest inom ramen for ekonomiska restriktioner —
och det &r en vidsentlig skillnad.

En studie visar att offentlig upphandling inte &r okomplicerad, utan sétter de l&ng-
siktiga ekonomiska och politiska intressena emot de kortsiktiga (Forssell &
Kostrzewa, 2009). Den fOrsvarar situationen, sérskilt for mindre organisationer,
dé verksamheten blir mycket svarplanerad eftersom uppdragsgivaren, dvs. politi-
ker i beslutande ndmnder, snabbt kan vilja att inte forldnga ett kontrakt.

Alltid budgetkopplad

I kommunallagen fran 1862 faststélldes att kommunerna arligen skulle uppritta en
inkomst- och utgiftsstat. Det var ingen tillfdllighet. Ett alldeles typiskt inslag i den
offentliga sektorn dr just budget och planering. Planeringsidealet vilar inte — en-
bart — pd romantiska forestdllningar om att tillvaron till fullo gér att planera pa
rationella grunder. Avsaknaden av ett alternativt signalsystem till organisationen
gor det nodvéndigt att planera. Marknadens logik med efterfragestyrd produktion
kan dirfor tyckas orimlig vad géller storre delen av den offentliga sektorns verk-
samhet. Samtidigt infors flera kundvalsbaserade system (Norén, 2003; Kastberg,
2011). I de flesta fall handlar det dock om att verksamheten fortfarande &ar offent-
ligt finansierad, men att uppdraget kan utforas av bade offentligt och privat dgda
verksamheter.

Fran ledarsynpunkt géller det att hdlla budgeten. Ibland ar det ett strikt krav,
ibland betyder det att man enbart ska avvika om det verkligen behovs (Solli,
1991). Att vérderas utifran planen dr dock komplicerat eftersom planer &r kompli-
cerade och per definition fragmentariska (van Gunsteren, 1976). Det gér inte att i
planen ta hédnsyn till alla faktorer som kan intriffa. Till detta kommer att verklig-
heten som giller nér planen faststélls for det mesta dr annorlunda redan nér planen
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borjar gilla. And4 ir det planen som ofta definieras som forutsittningen for led-
andet.

Alltid politisk

Ett typiskt drag hos politiska organisationer, sdsom kommuner och landsting, ar
att de innehaller ledningsorgan som konstrueras utifrdn demokratiska principer.
Huvudprincipen édr den representativa demokratin. Det finns ménga ténkta ord-
ningar for organisationer som baseras pé politik. Nils Brunsson och Sten Jonsson
(1979) gjorde en oOversiktlig analys avseende den politiska organisationens egen-
skaper och konstruerade en renodlad bild av den. En komponent i den politiska
organisationen &r att ledningen i1 en demokrati, t.ex. fullméktige eller riksdagen, i
princip utses av andra dn dem som ska sitta i de hogsta organen. Som vi var inne
pa tidigare kompliceras ocksd den politiska ledningen av att vi ser en trend dér
andra former av styrning &n den traditionella representativa politiken styr organi-
sationer, dven offentliga sddana. Sa kallade mjuka styrningsformer kan vara glo-
bala standarder som organisationen frivilligt foljer och dér kontrollmekanismen
ofta dr olika former av sjilvvérderingar (Djelic & Sahlin-Andersson, 2006). Det
politiska landskapet med lagstiftning som ordnande form kompletteras alltsa med
standarder dér det inte alltid 4r tydligt vilken sanktionen dr om de bryts. Sanktion-
en kan vara att du forlorar en ackreditering, vilket i sin tur hotar organisationens
legitimitet och attraktionskraft som arbetsgivare, kund, leverantor och forebild.
Ett exempel pd detta dr att dven svenska universitet padverkas av internationella
ackrediterings- och rankningstrender (Hedmo et al., 2005) och stravar efter ackre-
ditering enligt exempelvis EQUIS-systemet eller ISO 9000. Genom att inneha en
sadan markning visar organisationen att den uppfyller de krav som andra liknande
organisationer uppfyller och att den pa sa sétt dr lik andra organisationer inom
samma omréade. Att forlora en sddan mérkning kan innebédra mindre attraktions-
kraft gentemot studenter och andra intressenter. Med andra ord kan det fa avse-
véirda ekonomiska konsekvenser, trots att verksamheten inte pa nigot sétt behdover
vara dalig utifrdn lagstiftningen, dvs. de svenska politikernas perspektiv. De
mjuka styrningsformerna kan ocksa vara ett forsta steg mot en formell lagstift-
ning. Samtidigt kan ocksé en del av de managementkoncept som cirkulerar i bade
privat och offentlig sektor ocksa anvindas av politiker for att styra verksamheten,
exempelvis en kommun eller ett landsting som anvinder balanserat styrkort eller
myndigheter som utgar fran kvalitetsbegreppet (Aidemark & Funck, 2009; Blom-
gren & Waks, 2010; Adolfsson & Wikstrom, 2007).

Komplexitet och ordning

Komplexiteten i organisationer forblir ofta osynlig. Likt Erving Goffmans upp-
delning i1 en back- och frontstage finns dock i den offentliga verksamheten flera
dimensioner som den lokala praktiken mdste hantera, men dir kanske inte alla
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aktiviteter visas for besdkaren (Goffman, 1959). Sjukhusets personal maéste ta
emot den akut sjuka patienten vid akutintaget, dér ldkare och &vrig personal ger
en adekvat vard enligt sina professionella kompetenser och normer. Det sker
hogst troligt hir och nu, dven om det innebér 6kade kostnader och senare leder till
interna diskussioner om hur resurser ska fordelas inom organisationen. God pati-
entvard och budgetmdl &r en konflikt som stéindigt méste hanteras inom samma
organisation, men den konflikten visas séllan upp pa scenen — pa akutintaget —
utan sker ndgonstans bakom scenen, kanske i ett sammantriddesrum pa en annan
vaning 1 sjukhusbyggnaden. Inom forskningen pratar man ibland om att det inom
hélso- och sjukvarden finns flera logiker som existerar samtidigt och som profess-
ionella utdvare behover hantera i sin vardag (Arman et al., 2014; Goodrick &
Reay, 2011).

Komplexitet och det till synes enkla, som kan ses som néra beslédktade med oord-
ning och ordning, kan dirfor ses som varandras motsatser, men ocksé som olika
raster med vilka man kan betrakta en verksamhet. Det giller inte bara forskare
som studerar organisationer, utan ocksa dem som arbetar i organisationen.

Svenska organisationsforskare har lange varit intresserade av stabilitet och forédnd-
ring. Inom den skandinaviska institutionella teorin hévdas att de inte &r varandra
uteslutande fenomen, utan att de existerar samtidigt (Brunsson, 1990; Czar-
niawska & Sevon, 1996). Fordndring sker stindigt, och organisationer ska dérfor
inte ses som stabila enheter. Om vi véljer att studera en organisation vid en viss
tidpunkt kan dock en tillféllig bild av stabilitet uppvisas. Vi kan forhalla oss till
ordparet komplexitet — enkelhet, alternativt ordning — oordning, pa liknande sétt.
Dan Kérreman och Alf Rehn (2007) uttrycker det som att det finns ett samspel —
en dialektik — mellan ordning och oordning. Sa ldnge alla handlingar som behdvs
for att en arm ska gipsas sker i en viss sekvens och till slut resulterar i en 1kt arm
uppfattar vi det som ordning, en verksamhet som fungerar. For att aterknyta till
Goffman (1959) ér eventuella budgetproblem, missade leveranser eller personal-
brist frdgor som hanteras backstage, medan god vérd for patientens bdsta bedrivs
frontstage.

Offentlig sektor bestar av en uppsjo olika aktiviteter och handlingar som é&r bero-
ende av varandra for att d&stadkomma det som vi tar for givet och bendmner vérd,
skola och byggprojekt. Nér nidgot gér fel — en patient far fel arm opererad eller en
nybyggd vig kollapsar — visas komplexiteten i alla de handlingar som ska koordi-
neras, liksom svérigheten i att planera all verksambhet till fullo och fordela uppgif-
ter och ansvar mellan olika aktorer bade inom och mellan flera organisationer.

Komplexitet och ordning blir alltsd en frdga om tid, rum och perspektiv. Om ett
sjukhus alltid visade upp all den komplexitet som finns rérande resurser och be-
handlingsmetoder for patienten, skulle mycket energi ga at till att diskutera alter-
nativ och kanske rent av att overtyga patienten om att ta emot vard dver huvud
taget. Ordning &r inte bara att hindelser sker i en viss sekvens baserat pd etable-
rade monster, utan det dr ocksd ett sdtt att uppvisa resultatet av alla de forhand-
lingar som har skett och sker inom organisationen, exempelvis mellan olika pro-
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fessioner. Lékare, ekonomer, politiker och andra har alla intresse av att visa att det
de gor fungerar vil. Att uppvisa hyperordning, t.ex. med hjilp av olika ackredite-
ringar, ligger i tiden. Genom att visa upp ordning undviker man ifragaséttande,
varvid farre aktorer behover involveras i att definiera och reda ut komplexiteten.
Agandet av problem och méjliga 16sningar hélls ddrmed inom gruppen eller orga-
nisationen. Intdget av kvalitetssystem inom hélso- och sjukvarden dr ett exempel
pa att de medicinska professionerna har blivit tvingade till att 6ppna upp sin (pro-
fessionella) komplexitet, dvs. de kan inte ldngre utestinga andra professioner,
sasom ekonomer, frin att vara delaktiga i avvdganden relaterade till den medi-
cinska praktiken.

Aven politiker har borjat ta del av den medicinska komplexiteten och tvingar fram
sin ordning, exempelvis genom gerikatrikreformen (Andersson, 2006). Men denna
trend behover inte ses som en medveten strategi for att begransa det professionella
inflytandet, utan snarare som en global trend dér transparens dr ledordet. Detta
giller inte bara den offentliga sektorn, utan dven den privata, dér olika frivilliga
certiferingssystem sétter fragan om 6ppenhet och etik i fokus (Hasselbladh, 2008).
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Styrmetodernas forutsattningar — Om offentlig sektor som
exempel pa komplexitet

I organisatoriska sammanhang handlar styrning och ledning om att fa andra att
agera sd som den styrande har tdnkt, eller i varje fall sdger sig vilja. S& fort
organisationerna blir stora finns det anledning att fundera 6ver sambandet mel-
lan valda styrmetoder och vad organisationen ifrdga faktiskt astadkommer.

Ett sétt att forstd eventuell differans mellan det den styrande tdnkt och det som
hénder dr att forsoka forstd forutsdttnigarna for styrning. Ganska snart inser
vem som helst att styrningens forutsidttningar dr manga och att komplexitet
dérfor dr ett bra ord i sammanhanget. Minga forhdllanden paverkar inom vilka
granser styrmodellerna verkar.

I den hir texten diskuteras ett antal forhallanden som &r typiska for offentlig

sektor. Aven om férhallandena kan kallas den offentliga sektorn sérart 4r den
kanske fler som kan som stér i ett likande lage.

Rolf Solli dr professor i1 foretagsekonomi vid Hogskolan i Boras.



