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Denna litteraturstudie &r framtaget inom KAIROS, som &r ett samverkansprojekt dar
praktiker och forskare frdn Goteborgs Stad, Goteborgs Universitet, Lansstyrelsen Vastra
Gotalands lan och Vastra Gotalandsregionen arbetar med att ta fram kunskap om och
arbetssatt i rattvisa och socialt hallbara stader. Syftet med litteraturstudien &r att utgora ett
underlag for diskussioner, bade inom KAIROS och mellan KAIROS och andra aktorer, om
styrningen av den offentliga forvaltningen och hur den styrningen bast kan utformas for att
oka mojligheterna att arbeta for stader som ar rattvisa och socialt hallbara.

Syftet med samtliga underlag och delrapporter som tas fram inom KAIROS ér att fa till
stand en bred diskussion och medverkan kring olika fragestallningar. Malet &r att den
slutrapport som tas fram ar sa val forankrad och konkret som mojligt. De slutsatser som
redovisas i denna litteraturstudie kan inte lasas som att de i sin helhet kommer att redovisas
i KAIROS slutrapport. | slutrapporten kommer helhetshilden, baserad pa samtliga
delrapporter och underlag samt dialog med olika aktorer, att styra innehallet.

Projekt KAIROS &r en del av Mistra Urban Futures som 4r ett internationellt centrum for
hallbar stadsutveckling dar kunskap utvecklas i nara samverkan mellan teoretisk och
erfarenhetsbaserad kunskap. Centrumet har fyra regionala plattformar i Goteborg,
Kapstaden, Kisumu och Manchester. Mistra Urban Futures finansieras av
forskningsstiftelsen Mistra och Sida, tillsammans med ett konsortium bestaende av:
Chalmers tekniska hdgskola, Géteborgs universitet, Goteborgs stad, Goteborgsregionens
kommunalfoérbund (GR), IVL Svenska milj6institutet, Lansstyrelsen Vastra Gotalands lan
och Vistra Gotalandsregionen samt medfinansiarer pa de olika lokala plattformarna.

Jag vill tacka projektmedlemmarna i Kairos — Hans Abrahamsson, Sanna Ismo, Gabriella
Olofsson, Lars Paulsson, Jesper Svensson, Asa Lorentzi och Malin Widehammar - for att
fortlopande ha gett goda rad och synpunkter pa hur kunskapsunderlaget skulle kunna
forbattras. Jag vill ocksa tacka min kollega pa Lansstyrelsen i Vastra Gétalands 1an Jakob
Lindahl for vardefulla synpunkter. Jag vill dessutom speciellt tacka Stig Montin professor
pa Forvaltningshdgskolan Goteborgs Universitet samt Anna-Karin Berglund pa Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) for deras pdpekanden och forslag till
tillrattalagganden. Jag har forsokt att ta till mig och atgidrda de flesta av den Kkritiska
lasekretsens kommentarer. Aterstdende brister och eventuella felaktigheter ir endast
mitt eget ansvar.



Summary

The aim of the research project KAIROS is to contribute to knowledge about and
approaches to fair and socially sustainable cities. During the two years that the project has
lasted, the link between the way that public administration is governed and the possibilities
to work for fair and sustainable cities has become clear. The increase in wicked issues in
combination with the challenge of defining what is socially sustainable, and the difficulty
of accountability in network societies have created a need for alternative ways to govern the
public sector. The aim of this literature review is to describe some alternative models for
governance that has developed to suit network societies undergoing rapid change. The aim
is also to highlight some of the aspects in these models that are particularly interesting for
KAIROS in our efforts to contribute to knowledge about and approaches to fair and
socially sustainable cities.

The first chapter in this study is an introductory summary. The next chapter describes
traditional public administration, New Public Management and New Political Governance.
In the following chapters the theory of public value and the three alternative models of
governance: Public Value Management, New Public Service and New Public Governance
are described. The final chapter summarizes the conclusions to be drawn by KAIROS
regarding the possibility of creating fair and socially sustainable cities.

Public Value Management, New Public Service and New Public Governance

An important element in these alternative models for governance is the basic assumption
that those who live in a society should be involved in the governance of public affairs.
Other essential elements are the importance to make use of the professionalism that exists
among employees in the public sector and the importance of asking new and better
guestions when monitoring and evaluating the overall objectives in the public sector. Public
value is a central concept. The concept can be described as collectively defined preferences
for what is of lasting value in a society. In many ways within the models a distinct
difference is made between the sum of satisfied customers and a defined collective public
value. Furthermore, an assessment is made that the residents of a community, as well as
employees in the public sector, can and will act outside their own sphere of interest.

Conclusions

The conclusions of this literature review in connection to KAIROS's aim to work for fair
and socially sustainable cities is that creating a socially sustainable society requires a new
model for governance of leading the public sector. It should be based on the assumption
that those who live in a society should be involved in the governance of public affairs. It
requires increased popular participation between elections and increased co-creation
between the public sector and civil society. It also requires a better use of the
professionalism and commitment among employees in the public sector. Moreover, a new
view on which questions should be asked in the management and evaluation of the public
sector is needed. These aspects in turn require a more co-creative leadership.
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Inledande sammanfattning- Fran enbart kundnytta
till en bredare samhallsnytta

Den pagaende samhallsomdaningen, praglad av globalisering, migration och urbanisering,
innebér att antalet komplexa samhallsproblem® 6kat. Vi ror oss fran den sa kallade
Westfaliska ordningen, dér nationalstaten var den dominerande aktéren, mot en Post-
Westfalisk ordning praglad av flernivastyrning, natverksstyrning, partnerskap och nya
maktstrukturer.? (Abrahamsson et.al. 2013) Under den Westfaliska ordningen, som
utmérktes av en hierarkisk styrning och ett hierarkiskt ansvarsutkravande, var det enklare
att avgora vad som var rattvist och socialt hallbart, hur det skulle uppnds och var ansvaret
for utvecklingen kunde utkréavas. | den Post-Westfaliska eran har det blivit svarare att
avgora vem som bar ansvaret for samhallsutvecklingen men ocksa att avgora vad som &r
rattvist och socialt hallbart.

Sammantaget innebér 6kningen av antalet komplexa problem som behéver hanteras i
kombination med utmaningen att definiera vad som krévs for att samhallen ska vara socialt
hallbara och svarigheten att utkrava ansvar for samhallsutvecklingen att behovet av
alternativa satt att styra offentlig sektor Okat. Sarskilt stort &r behovet mot bakgrund av den
nuvarande styrmodellen, New Public Management (NPM) och dess fokus pa
kostnadseffektivitet, malstyrning med fokus pa det kvantitativt matbara och synen pa
medborgarna som kunder. Syftet med den hér litteraturstudien ar att beskriva nagra av de
alternativa styrningsformer som utvecklats for att passa natverkssamhallen i snabb
forandring. Syftet ar ocksa att belysa nagra aspekter inom dessa styrningsformer som ar
sarskilt intressanta for KAIROS i var stravan att bidra till kunskap om och arbetssétt i
rattvisa och socialt hallbara stader. Pa det sattet vill denna litteraturstudie bidra till ett
fortsatt samtal om hur samhallsstyrningen kan omformas for att battre stodja en rattvis och
hallbar samhallsutveckling.

De alternativa styrningsformer som ar aktuella i den hér studien &r teorin om
samhallsnytta samt styrmodellerna Public Value Management, New Public Service och
New Public Governance. Samtliga modeller &r utvecklade i andra politiska kontexter &n
den svenska. | Sverige har vi exempelvis en tradition av samarbete mellan staten och
intresseorganisationer och de statliga myndigheterna ar mer sjalvstandiga an i manga andra
lander. | Sverige finns dock ingen tradition av att konstruera modeller for styrning inom
forvaltnings- och organisationsforskningen. For inspiration har vi inom KAIROS darfor
tittat pa modeller konstruerade utifran andra politiska system trots att kontexten i viss
utstrackning skiljer sig fran den svenska.

SAMHALLSNYTTA
En grundpremiss inom forskning om samhéllsnytta dr att manniskor inte bara har intressen

utan ocksa grundlaggande behov och rattigheter. En annan utgangspunkt ar att vi

. Komplexa samhallsfragor ar svarlosta samhallsfragor som kénnetecknas av att det inte finns ndgra linjara och sjalvklara orsak-verkan-
samband. De &r kontextuella och ofta unika, samtidigt som de &r under standig férandring. Orsaker och samband forgrenar sig i olika riktningar
och hénger ihop med andra komplexa orsaker och samband. Denna typ av fragor gar darfor inte att dela upp i avgransade omraden, sektorer
eller avdelningar. De kannetecknas ocksa av 13g generaliserbarhet. (Abrahamsson 2015 b samt Jordan och Andersson 2010)

Flernivastyrning och natverksstyrning handlar om att politiken formas mer i samverkan inom olika natverk mellan representanter pa olika
nivéer fran global, europeisk, nationell, regional och lokal niva. Det handlar ocksa om att fler aktorer, som foretag, lobbyister och representanter
fran civilsamhallet ar involverade béade i framtagandet av politiska forslag och i genomférandet av politiken. Ett problem inom natverksstyrning
ar att makten blir mer otydlig och att det politiska ansvarsutkréavandet blir svérare.



maéanniskor inte bara har individuella, utan ocksa kollektiva mal for det samhalle vi vill ha
och kan se utanfor den egna intressesfaren. Begreppet samhallsnytta inkluderar dessutom
ett tidsperspektiv som omfattar inte bara nuvarande politisk vilja utan ocksa hansyn till
kommande generationers behov. En annan grundpremiss inom begreppet samhallsnytta &r
vikten av legitimitet och medskapande. For att uppna den legitimitet som kravs i arbetet
med samhallsnytta maste vad som ar av nytta for samhallet definieras inte bara genom
resultat utan ocksa genom rattvist genomforda processer som genererar fortroende.
Samhallsnytta handlar med andra ord om kollektivt definierade preferenser for vad som ar
av langsiktigt véarde i ett samhalle.

Inom teorin om samhallsnytta och styrmodellen P\VM har en organisationsstrategi - en
strategisk triangel - tagits fram som ar anpassad till behovet att definiera vad som &r
efterstravansvart utifran samhallsnytta och samtidigt mojligt att genomfora. Att anvanda
triangeln innebér att dess tre hdrn behdver balanseras i samhallsstyrningen. Inom KAIROS
har vi anpassat samhallsnyttans strategiska triangel till en svensk kontext som innefattar:

1) Hallbarhet, det vill saga hansyn till dvergripande langsiktiga
ambitioner och mal, som exempelvis folkhalsa, sakerhet och
rattvisa.

2) Legitimitet, det vill sdga invanarnas tillit och fortroende for
politiken och férvaltningen.

3) Service eller kundnytta, det vill sdga férmagan att
producera och leverera kvalitativa tjanster och produkter
varda sitt pris pa ett rattvist satt och med ett gott bemotande. 3 service 2 Legitimitet

1 Hallbarhet

PUBLIC VALUE MANAGEMENT

Mark Moore initierade diskussionen om public value - det som i denna studie éversatts med
samhallsnytta - genom boken, Creating Public Value, Strategic Management in
Government fran 1995. Syftet med boken var att presentera en strukturerad, praktisk
végledning for chefer inom offentlig sektor som strdvar efter att producera en tkad
samhallsnytta. Moores teori innefattar en filosofi om vad medborgarna bér kunna forvanta
sig av offentlig sektor och ett diagnostiskt ramverk for arbetet med samhallsnytta - den
strategiska triangeln. Moore betonar att medborgarna inte &r kunder i forhallande till det
offentliga utan snarare agare. Hans beskrivningar av arbetet for samhéllsnytta inom
offentlig sektor hamtar inspiration fran det privata naringslivet, exempelvis jamfors
medborgarnas roll i férhallande till det offentliga med aktieagarnas roll i ett féretag. Moore
betonar de hogsta ledarnas roll - vare sig de ar politiskt valda eller tjanstepersoner - for att
driva arbetet for samhallsnytta.

Sedan Moore introducerade sin teori om samhéllsnytta har en hel del skrivits om
begreppet. En del betonar behovet av att reformera offentlig sektor, andra stravar efter att
definiera begreppet samhéllsnytta och mata resultatet av dess anvéndning. Bland de som
vidareutvecklat diskussionen om ”public value” finns de som sett dess potential fér en ny
styrmodell inom offentlig sektor - Public Value Management (PVM). Inom PVM betonas
invanardialog, natverksstyrning, utvarderingssystem som involverar medborgarna samt en
blandning av utférare inom offentlig service. Synen pa medarbetarna inom offentlig sektor
&r att de i forsta hand motiveras av att bidra till samhallsnyttan och ge en god service.
Ledarrollen bedéms bli bade svarare och mer komplex inom PVM. Ledaregenskaper som
beddms som vardefulla & exempelvis tolerans for osékerhet, sjalvdistans och erkénnande
av att chefer aldrig kan ha all kunskap.



Styrmodellen PVM é&r den som fatt mest uppmarksamhet i Sverige. Det ar ocksa den som
tar mest plats i denna litteraturstudie och den enda dér kritiken mot den utvecklas. Den
starkaste kritiken mot PVM i den har studien &r att den, tvartemot dess intentioner, riskerar
att befasta nyliberalismen. Det beror, enligt kritikerna, dels pa att sokandet efter
samhéllsnytta inte utmanar den ekonomiska logiken inom nyliberalismen och dels pa att
fundamentala fragor om makt och konflikt ignoreras.

NEW PUBLIC SERVICE

Syftet med New Public Service (NPS)? ar for det forsta att samla och sammanfatta de
tankar och teorier som soker bekraftelse pa att demokrati, medborgarskap och service bor
utgtra de normativa grunderna for offentlig sektor och for det andra att skapa en ram inom
vilken dessa teorier och tankar kan samlas. En viktig utgangspunkt ar att bade
medborgarna* i ett samhalle och anstallda inom offentlig sektor vill och kan bidra till ett
béttre samhalle. Det ar dock viktigt att denna “samhéllsanda” far niring och underhalls. Det
kan goras genom ett tydligt fokus pa rattviseprinciper i styrning, uppfoljning och
utvardering. Det kan ocksa goras genom mer av invanardialog och ett 6kat
medborgardeltagande i beslutsprocesser. Det gors ocksa genom stdd till bildandet av
intressegrupper samt genom institutionella arrangemang som gynnar méten och
koalitionsbyggande men motverkar polarisering mellan olika intressegrupper.

Vad som &r av vérde for samhéllet bor enligt NPS definieras genom en dialog om
gemensamma vérderingar och intressen snarare dn en aggregering av egenintressen. Darfor
bor tjanstepersoner inte bara svara pa krav fran "kunder", utan snarare fokusera pa att
bygga fortroendefulla relationer och bidra till skapandet av gemensamma intressen och
delat ansvar mellan politiker, tjanstepersoner och invanare. En grundpremiss inom NPS &r
vikten av att arbeta medskapande bade internt inom offentlig sektor och externt gentemot
medborgarna. Det kraver en forandrad syn pa ledarrollen. Ledarnas roll ar enligt NPS
framfor allt att stddja medarbetarna, att arbeta med grupprocesser samt problemldsning och
konflikthantering. NPS férordar kvalitativa uppfoljningar samt analyser av kommunikation,
makt och dominans. NPS fokuserar mer pa tjanstepersonsrollen an politikerrollen.
Samtidigt innebar innehallet i NPS en uppmaning till bade politiker och tjanstepersoner att
arbeta med samhallsnytta som mal.

NEW PUBLIC GOVERNANCE

Inom New Public Governance (NPG)® betonas att natverksstyrning och flernivastyrning -
det som pa engelska kallas governance - redan ar ett faktum. Men samhallsstyrningens
forandrade villkor handlar ocksa om ett paradigmskifte i och med de 6kade antalet aktorer
som tillhandahaller tjanster inom valfardsomradet. Analyser inom NPG utgar darfor fran att
manga, av varandra beroende aktorer, bidrar till tillhandahallandet av offentliga tjanster.
Det innebar att fokus vid styrning, uppféljning och utvardering bor baseras pa
mellanorganisatoriska relationer och processer. Samtidigt ar det, enligt NPG, viktigt att ha i
atanke att natverken sallan ar allianser av jambordiga aktorer, utan snarare praglas av
rivalitet, konkurrens och maktskillnader som maste hanteras for att n& malen. NPG vill
bade ge en bild av hur styrningen av offentlig sektor fungerar i praktiken och en bild av hur

3 Beskrivningen av NPS baseras Janet och Robert Denhardts bok The New Public Service fran 2011

Ett snévt sitt att se pd “medborgarskap” utgar frén dess legala innebord. En bredare tolkning utgér fran ett slags medlemskap i samhallet och
handlar om rattigheter och skyldigheter gentemot detta samhélle oavsett legal status. New Public Service utgar fran den senare definitionen.
5 Beskrivningen av NPG framfor allt p& boken The New Public Governance? Emerging Perspectives on the Theory and Practice of Public
Governance, redigerad av Stephen Osbornes (Osborne 2010).



styrningen bor se ut inom natverks- och flernivastyrning. De 6vergripande malen for
samhallets styrning bor enligt NPG vara hallbarhet och god offentlig service. Effektivitet
och resultat ar centralt, men ocksa tillit och relationskapital.

En intressant aspekt inom NPG for den har studien &r dess fokus pa behovet av att stalla
nya fragor vid styrning, uppféljning och utvérdering av offentlig sektor. Enligt NPG ar de
fragor som for nuvarande stalls - bade inom forskningen och praktiken - utformade utifran
den tidigare samhéllsordningen och inte anpassade till dagens natverksbaserade miljo. Nya
fragor som bor stallas ar enligt NPG exempelvis: Vilka bor vara de grundlaggande
enheterna for analys av genomférande och uppféljning inom offentlig sektor, och hur
hanteras svaret pa den fragan? Vilken organisatorisk utformning ar bast lampad for att
garantera offentlig service i ett pluralistiskt samhalle? Hur sékerstaller vi hallbarhet vid
tillhandahallande av service, och vad menar vi med ett hallbart system? Vilka varderingar
stodjer genomfaérande och implementering av offentlig service i ett hallbart system? Vilka
kompetenser behdvs for relationsbyggande? Vad innebdr ansvarsutkravning i
fragmenterade och pluralistiska system? Hur kan vi utvéardera gentemot hallbarhet,
ansvarsutkravning och formagan att bygga relationer i 6ppna leveranssystem inom offentlig
service?

INTRESSANTA ASPEKTER VID STYRNING FOR RATTVISA OCH SOCIAL
HALLBARHET

Det andra syftet i den har litteraturstudien ar att belysa nagra aspekter inom
styrningsformerna PVM, NPS och NPG som ar sarskilt intressanta for KAIROS i var
stravan att bidra till kunskap om och arbetssétt i rattvisa och socialt hallbara stader. | det
avslutande kapitlet i litteraturstudien (pa sidan 51-55) beskrivs dessa aspekter mer utforligt,
i den har sammanfattningen redogdrs de endast for kortfattat:

e Utgangspunkten att styra med samhéllsnytta och hallbarhet som 6vergripande mal.

e Mojligheten att anvanda samhallsnyttans strategiska triangel i en svensk kontext.

e Vikten av att ta tillvara kunskaper, och erfarenheter fran medborgarna genom
dialog och medskapande, sérskilt fran dem vars roster sallan hors.

e Vikten av att ta tillvara den kunskap, de erfarenheter och det engagemang som
finns inom offentliga organisationerna, sarskilt fran de som arbetar narmast
medborgarna.

e Betydelsen av att stalla andra och nya fragor vid styrning, ledning, uppféljning och
utvardering.

e Betydelsen av att utforma organisationer inom offentlig sektor utifran en kultur av
dialog och medskapande, vilket i sin tur kraver ett medskapande ledarskap.

UPPLAGG OCH SLUTSATSER
I litteraturstudiens forsta kapitel beskrivs den traditionella synen pa offentlig forvaltning,
New Public Management samt den utveckling inom, eller effekt av, New Public
Management som bendmns New Political Governance. Teorin om samhallsnytta beskrivs i
kapitlen 2 och 3. I de efterféljande kapitlen (kapitel 4 — 6) diskuteras de tre alternativa
styrningsmodellerna Public Value Management, New Public Service och New Public
Governance. | litteraturstudiens sista kapitel gors en aterkoppling till projekt KAIROS och
mojligheten att arbeta for rattvisa och socialt hallbara stader.

De 6vergripande slutsatserna fran den har litteraturstudien &r att arbetet for rattvisa och
socialt hallbara samhallen fordrar en ny modell for styrningen av offentlig sektor. Den bor



utga fran samhallsnytta och hallbarhet som évergripande mal samt bygga pa
grundantagandet att de som lever i ett samhélle bor vara delaktiga i dess styrning. Det bor
ske inte bara genom deltagande i val vart fjarde ar, utan ocksa genom en okad
mellanvalsdemokrati och insatser for invanarna att i 6kad utstrackning medskapa i
samhaéllets styrning. Det fordrar ocksa ett béttre tillvaratagande av den professionalism, de
kunskaper och det engagemang som finns bland anstéllda inom offentlig sektor. Dessutom
behdvs en ny syn pa vilka fragor som bor stéllas vid styrning och utvardering inom
offentlig sektor. Dessa aspekter fordrar i sin tur en kultur for dialog och medskapande inom
offentlig sektor och ett mer medskapande ledarskap.
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1 Offentlig forvaltning historiskt

Offentliga organisationer skiljer sig pa manga satt fran privata organisationer.
De ar politiskt styrda, multifunktionella och ska ta manga, ibland motstridiga
hansyn. Viktiga aspekter inom offentlig férvaltning dr demokratisk hansyn,
rattssakerhet, insyn, 6ppenhet, forutsdgbarhet, likabehandling och hansyn till
det gemensamma men ocksa effektivitet. Ledare for offentliga organisationer
ar ansvariga infor medborgare och politiker. Typiskt for offentliga
organisationer ar att de har manga, komplexa och ibland vaga mal. Genom
historien har det funnits olika strukturer for att organisera férvaltningen av
samhallen, men det var forst i skiftet mellan 1800- och 1900-talen som studien
av offentlig sektor blev ett eget forskningsfalt med teorier kring férvaltning,.

[ det har kapitlet beskrivs den traditionella synen pa offentlig forvaltning och
den senare styrningsformen New Public Management samt kritiken mot dessa.
Dessutom beskrivs teorin New Political Governance vilket dr en teori som
beskriver en utveckling inom - eller effekt av - New Public Management.

TRADITIONELL OFFENTLIG FORVALTNING

De forsta teorierna om offentlig férvaltning domineras av ett synsétt som betonar
regelstyrning och hierarkiskt beslutfattande. Det styrsattet kallas i den har studien for
traditionell offentlig forvaltning. Andra forekommande benamning &r Old Public
Management och Public Administration. Inom traditionell offentlig férvaltning betonas en
strikt uppdelning mellan politik och administration dar politiker fattar beslut som sen ska
implementeras av tjanstepersoner. Relationen mellan politiker och tjénstepersoner
utformades utifran en idealtyp dar tjanstepersoner ska agera som neutrala utforare av
beslutade mal och policys. Aven om det tidigt kom kritik mot synen pa tjanstepersoner
som neutrala utdvare sa har rollfordelningen mellan politiker och tjanstepersoner
tillhandahallit en norm fér agerande inom offentlig sektor som fortfarande galler.
Traditionell offentlig forvaltning har sin grund i politisk teori och utgar i hog utstrackning
fran Max Webers teorier. Webers teorier om offentlig forvaltning bygger pa tre grunder;
politiskt ledarskap, politiska partier och en oberoende byrakrati. Enligt Weber befinner sig
konkurrerande politiska ledare i hjértat av den demokratiska processen. Det &r mellan dem
som den politiska debatten bor foras. De politiska partierna a sin sida ar nyckelinstrument
for att mobilisera stod, men ocksa nycklar for att utkrava ansvarstagande. Ar medborgarna
inte nojda rostas partier bort och andra beslutsfattare tillsatts. Byrakratin &r den tredje
grunden inom Webers teori och en val fungerande byrakrati ar, enligt Weber, en hierarkisk
forvaltning dar administrativa uppgifter bryts ner i hanterbara repetitiva uppgifter som
utfors effektivt, enligt foreskrivna regler utan godtycke eller favorisering och helst utifran
skriftliga riktlinjer. Viktigt ar att anstallningar inom offentlig sektor bygger pa meriter och
att det finns reella karridrmdjligheter. Inom traditionell offentlig forvaltning &r offentliga
organisationer endast ansvariga gentemot den politiska ledningen och det &r bara den
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politiska ledningen som kan kontrollera forvaltningen och utkréva ansvarstagande.
(Denhardt och Denhardt 2011:5-12 samt Stoker 2006:45)

Sammanfattningsvis ar viktiga delar inom traditionell offentlig forvaltning att den ar
byrakratisk, regelstyrd, hierarkisk och ger majlighet till ansvarsutkravning samt att den
offentliga sektorn har monopol som utforare av vélfardstjanster. Ledarnas roll inom
forvaltningen dr att se till att fattade beslut foljs. Kritiken mot den traditionella
forvaltningen har framfor allt handlat om att den &r ineffektiv, trogrorlig och onédigt
kostsam samt att den inte ar lyhdrd gentemot manniskors behov. Synen pa tjanstepersoner
som neutrala utforare ar ocksa starkt ifragasatt.

NEW PUBLIC MANAGEMENT

Sedan 90-talet har New Public Management dominerat den offentliga forvaltningen i
Sverige liksom i manga andra vasterlandska lander. New Public Management &r ett
samlingshegrepp som téacker flera olika organisationsmodeller hamtade fran den privata
sektorn. Enligt S6ren Haggroth, som var stadssekreterare pa Finansdepartementet mellan
1998-2002, kom fokus i svensk forvaltning att skifta redan efter valet 1982. Skiftet innebar
enligt Higgroth mer av ”decentralisering, serviceanda, brukarinflytande och demokrati”
samt att medborgarna borjade betraktas som “kunder” i forhéllande till offentliga
institutioner. Fokus blev att konkurrensutsatta verksamheter, bryta monopol och skapa mer
frihet att valja mellan privata och offentliga utforare av service. Dessutom foresprakades
bade offentlig och privat finansiering inom vélfarden och forslag kom pa att sanka
inkomstskatter for att skapa forutsattningar for privat finansiering av vélfardstjanster.
(Haggroth 2014)

Det dvergripande syftet med New Public Management &r kostnadseffektivitet och viktiga
komponenter ar privatiseringar, decentralisering, mal- och resultatstyrning, bolagiseringar,
upphandling och kundvalssystem samt reformer sasom bestallar- utforarmodeller. I ett
tidigare kunskapsunderlag inom KAIROS skriver Mats Bengtsson att New Public
Management framfor allt handlar om “att férvaltningarna ska bli mer lika de privata
foretagen respektive ett 6kat anvindande av marknadslosningar inom offentlig sektor”.
(Bengtsson 2012:19) New Public Management innebar ett skifte fran fokus pa
processansvar till ett mer évergripande ansvar for resultat. Ledningen av forvaltningen
efterfragar inte strikt redovisning av vad som gjorts utan snarare av de effekter som
astadkommits genom verksamheten. Ansvaret for resurser grundar sig ocksa mindre pa
fortrogenhet och i hogre grad pa styrning, kontroll och uppfdljning. (Bengtsson 2012,
Denhardt och Denhardt 2011:12-22, Moore 1995:33-4 samt Stoker 2009)

Politikers och tjanstepersoners roller foérandras inom New Public Management. Politiker
anses viktiga i sin roll som uttolkare av den folkliga opinionen men utéver det ar deras roll
framforallt att satta upp tuffa mal och fatta beslut om budgetprioriteringar. Chefer inom
offentlig sektor ges darefter frihet att leda verksamheten och genomféra fattade beslut.
Politikerna ska sen aterkomma med en bedémning av verksamheten gentemot satta, oftast
kvantitativa, mal. (Stoker 2006:46) Enligt Bengtsson &r det viktigt att uppmarksamma att
beslutsfattarna franhander sig en del av sin makt inom New Public Management och att
tjanstepersonernas handlingsutrymme véxer. Det hanger samman med att manga styrande
policymal ar vaga och maste tolkas av tjanstepersoner inom forvaltningen. Dessutom ar de
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manga malen motstridiga och inom en given situation maste man valja att prioritera ett eller
nagra mal framfor andra. (Bengtsson 2012:21-22)

Inom traditionell férvaltning hanger det primara implementeringsproblemet samman med
att tjanstepersoner inte foljer angivna procedurer och regler. Inom New Public Management
uppstar ett implementeringsproblem om férvaltningen inte uppnar effekterna. (Bengtsson
2012:20) Bade Bengtsson och Denhardt och Denhardt gor bedomningen att effektivitet
varderas hogt inom New Public Management i forhallande till varden som rattssikerhet och
demokrati. (Denhardt och Denhardt 2011:13 och Bengtsson 2012:19) Enligt vissa
beddmare ses idén om ett offentligt etos inom New Public Management som en tackmantel
for ineffektivitet av imperiebyggande byrakrater. (Stoker 2006:46)

New Public Management bygger framst pa ekonomisk teori och foretagsledning i motsats
till traditionell offentlig forvaltning som bygger pa politisk teori. Det hanger, enligt
Denhardt och Denhardt, till viss del samman med att manga involverade i
forandringsarbetet hade en bakgrund inom ekonomi och var bekvdma med termer som
marknadsekonomi, kostnads- och effektivitetskalkyler samt “’rational choice teorin” enligt
vilken ménniskor framst styrs av att maximera den egna nyttan. (Denhardt och Denhardt
2011:20-22) Enligt flera beddmare hanger New Public Management intimt samman med
nyliberalismen och reformerna var initierade pa ett politiskt plan och kan sparas till Margret
Thatcher i Storbritannien och Ronald Reagan i USA. (Eldh 2013 och Karlsson 2014)

NEW POLITICAL GOVERNANCE

Peter Aucoin, som var professor i statsvetenskap och offentlig forvaltning vid Dalhousie
University i Kanada, har under en langre tid studerat och skrivit om New Public
Management. (se exempelvis Aucoin 1995) Aucoin har utifran dessa studier utvecklat
teorin New Political Governance d&r han beskriver hur styrmodellen New Public
Management i kombination med ett 6kat politiskt tryck pa regeringen i Kanada, men dven i
andra lander, medfort att férvaltningen politiserats och forlorat en del av sin opartiska roll.
Aucoin diskuterar framfor allt den nationella nivan och betonar att premiarministrarna och
det som han bendmner “their court” har stirkt sin position i forhallande till offentlig sektor
och déribland departementen. (Aucoin 2012 samt Bakvis och Jarvis 2012)

Enligt Aucoin bestar New Public Management av tva grundsatser: 1) Att politiker ska
fatta beslut som sedan ska utforas av neutrala tjanstepersoner. 2) Att offentlig forvaltning
bor styras mer likt privata foretag. Det finns dock inneboende motséttningar inom
styrmodellen och mellan dessa grundsatser. Det handlar bland annat om att rollférdelningen
mellan politiker och tjanstepersoner bade forsvaras och avvisas och att tjanstepersonernas
roll bade beskrivs som orsaken till, och l16sningen pa problemen inom forvaltningen. Det
handlar ocksa om motsattningen mellan representation och lyhordhet dar offentliganstallda
hamnar i klam mellan politikers och medborgares 6nskemal i de fall dessa inte
sammanfaller. I grunden handlar det om att ledare inom offentlig sektor getts stérre
befogenheter inom New Public Management - i syfte att kunna agera mer likt ledare inom
privat sektor - samtidigt som dessa ledare utsétts for starkare politisk kontroll — i syfte att
garantera rollférdelningen mellan politiker och tjanstepersoner samt den politiska
styrningen av forvaltningen. (Aucoin 2012 samt Bakvis och Jarvis 2012: 12-18)
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Under de senaste tre decennierna har det andra syftet, att politiskt styra forvaltningen och
dess ledning, enligt Aucoin, lett till en politisering som uttryckligen strider mot traditionen
av opartiskhet i den offentliga forvaltningen. Utvecklingen som Aucoin kallar New
Political Governance innebar, enligt honom, att den offentliga sektorn och offentliga medel
anvands for att forbattra de styrandes position gentemot politiska meningsmotstandare.
Enligt Aucoin kannetecknas New Political Governance av fyra huvuddrag: Kontinuerligt
politiskt kampanjande, en 6kning av partipolitiska tjanstepersoner inom forvaltningen, en
politisering av utndmningar till ledande positioner inom offentlig sektor och foérvéantningar
pa total lojaliteten fran forvaltningen till den sittande regeringen. (Aucoin 2012)

Det politiska tryck som Aucoin anser drivit pa forandringarna harror fran fem
forandringsprocesser: En dkad och standigt pagaende granskning i massmedia av den
politiska makten som kraver oavbruten respons fran politiker. Utvecklingen mot storre
transparens och 6ppenhet bland annat genom IT revolutionen och 6kningen av sociala
medier. En utokad extern granskning av offentliga myndigheter. Okad konkurrens pé den
politiska marknaden pa grund av fler och starkare intressegrupper, lobbygrupper och
tankesmedjor. En 6kad politisk polarisering kombinerat med en stérre ombytlighet inom
véljarkaren. (Aucoin 2012)

Aucoin har framfor allt studerat situationen i Australien, Storbritannien, Kanada och Nya
Zeeland, men hans bedémning &r att situationen dr i stort sett densamma inom alla
vasterlandska demokratierna.® Aucoin ar oroad av utvecklingen som har anser i basta fall
leder till ett billigt sjaskigt styre”, men i varsta fall till en slags politisk korruption som
undergraver opartiskhet och darmed dven forvaltningens resultat genom partipolitiskt
styrning.

At best, this politicization constitutes sleazy governance; at worst, it is a form of

political corruption that cannot but undermine impartiality and, thereby, also

management performance to the extent that it assumes management based on

nonpartisan criteria.

(Aucoin 2012:178)

For att motverka politiseringen av offentlig sektor kravs, enligt Aucoin, institutionella
forandringar. Aucoin rekommenderar oberoende och opolitiska institutioner pa nationell
niva som kan utkrava ansvar fran politiker och offentlig sektor men ocksa ge stad till
politiker, tjanstepersoner och medborgare.” Dessutom anser Aucoin att det behdvs ett
opolitiskt meritbaserat system for tillsattande av tjanster, inte minst ledande befattningar,
inom den offentliga forvaltningen. Aucoins analyser visar ocksa att valsystem som gynnar
koalitionsregeringar i stallet for enpartistyre motverkar utvecklingen mot New Political
Governance. (Aucoin 2012)

6 En studie frdn Sverige som i alla fall i viss utstrackning ger stod till den beddmningen ar Garsten, Rothstein och Svallfors forskningsprojekt
om vad de kallar de "policyprofessionella” i svensk politik. Med begreppet avser de aktorer inom den politiska sfaren som inte &r
foértroendevalda utan anstallda att bedriva politik. Det handlar exempelvis om politiskt sakkunniga, politiska sekreterare, pressekreterare, PR-
konsulter och utredare pa fackférbund och tankekedjor. Dessa har, enligt studien, 6kat i antal kraftigt under senare ar och deras makt har ocksa
starkts. (Garsten, Rothstein och Svallfors 2015)

Aucoin kallar dessa “boards for governing management” och anser att dess bor placeras pé en dvergripande metanivé, inom forvaltningen.
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KRITIK MOT NEW PUBLIC MANAGEMENT

Enligt kritikerna mot New Public Management kan offentlig verksamhet som skolor,
sjukhus och aldreboenden aldrig drivas pa samma sétt som privat verksamhet. Ett exempel
pa kritiken ar Kristina Mattssons Valfardsfabriken dar offentlig sektor beskrivs som en
plats bestdende av “personal som detaljkontrolleras, drinks i administration och pressas av
tidsstudier istdllet for att ta hand om gamla, varda sjuka och ge unga kunskaper”. (Mattsson
2014: omslagets baksida) Kritiken mot mal och resultatstyrning inom New Public
Management ar omfattande bade fran akademiskt och icke-akademiskt hall.® Kritikerna
anser att utvarderingen av uppstéllda mal och resultatkrav i alltfor hog grad fokuserar pa det
som ar enkelt métbart och det ar ofta inte det viktigaste i en verksamhet. Ett exempel kan
vara att genomstromningshastigheter inom varden mats men inte behandlingsresultat.
(Héggroth 2014 och Lindgren 2008) Intressant i sammanhanget &r att det enligt Lena
Lindgren, som forskar om mal- och resultatstyrning, inte finns nagra belagg for att de
utvarderingar av mal och resultat som gors leder till battre resultat. (Lindgren 2008:21-22)

Tjanstepersoner som styrs av New Public Management riskerar, enligt kritikerna, inte
bara att bli alltfor fokuserade pa matbara resultat, de riskerar ocksa att bli radda och
handlingsférlamade. Det primara blir att inte gora fel i forhallande till de granskande
insatserna samtidigt som utrymmet for professionella bedémningar begransas. (Eldh 2013
och Lindgren 2008:111-2) Hagglund beskriver en situation dar manga anstallda inom
offentlig sektor vittnar om hur professionens ideal och etik allt mer kolliderar med de
incitamentsstrukturer som finns inbyggda i ekonomistyrningen”. (Héggroth 2014)
Innovationsradet uppmarksammade situationen i sitt slutbetankande fran juni 2013 dar de
g6r bedomningen att: ”Styrsystem, administrativa rutiner, radslan att géra fel och en
offentlig organisering i tusentals mer eller mindre separerade enheter pa olika nivaer
hindrar skickliga medarbetare att tillgodose behov i samhéllet utifran politikens syfte.”
(Innovationsradet 2013:15)

Att det gar att astadkomma samma kvalitet med mindre resurser betonas ofta inom New
Public Management, men intressant i sammanhanget ar att det ar karnverksamheten som
utsatts for kontroll och besparingar. Samtidigt véxer kontrollfunktionerna inom
organisationerna, och dessa utsétts inte for samma finansiella kontroll. De producerar inget
och slipper matningarna. Det har lett till att byrakratin vaxer inom New Public
Management medan antalet som jobbar i kdrnverksamheten minskar. (Eldh 2013 och
Lindgren 2008) Att New Public Management lagger sa stort fokus pa styrning och kontroll
riskerar att fa till foljd att intresset for, och kunskapen om, den konkreta verksamheten
minskar samt att syftet med den blir frammande for de som styr inom organisationerna. Det
riskerar i forlangningen att fa till foljd att den “viktiga frigan om vilken politik som ska
foras inom den offentliga sektorn forflyttas till en plats utanfor politiken”. (Eldh 2013)

Enligt Haggroth sa betraktas New Public Management redan som “’foraldrad och
dverspelad” inom forskningen”. | stallet har det utvecklats idéer som handlar om att aterge
politiken dess styrande roll”. (Haggroth 2014) Att det finns en stark kritik mot New Public
Management inom den akademiska varlden men ocksa fran fackligt hall bekraftas pa de

8 Négra exempel pd vad mél och resultatstyrningen konkret inneburit kommer fran polisens arbete dar fokuseringen pa “produktivitet” lett till
att ett tillslag av 30 cannabisplantor registrerades som 30 anmalningar istéllet for en och att polisen gjort utandningsprov pd E4:an i
rusningstrafik, trots att de genom sitt yrkeskunnande vet att rattonyktra mycket séllan kor dér vid den tiden. (Lena Nitz, forbundsordférande
Polisforbundet, Forelasning pa Uppsala universitet 4 feb 2014)
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seminarier som civilminister Ardalan Shekarabi tagit initiativ till for att diskutera en ny
styrning av offentlig sektor bortom New Public Management varvintern 2014/2015.
(www.regeringen.se 14.03.2015: Ny styrning av valférden - bortom New Public
Management) Samtidigt visar dessa seminarier och regeringens prioritering pa att ”forbéttra
styrmodellerna i den offentliga sektorn™ att regeringen tagit till sig kritiken av New Public
Management. Civilminister Ardalan Shekarabi har exempelvis sagt att ”De senaste
decenniernas styrning, som inspirerats av det som brukar kallas New Public Management,
har lett till en 6kad administrativ borda och att yrkesprofessionernas roll férsvagats. Denna
utveckling vill regeringen vanda. Malet &r att vélfardsprofessionernas kunnande och
yrkesetik ska bli mer véigledande.” (www.regeringen.se 14.03.2015: Ny styrning av
vélfarden - bortom New Public Management)

Fokus i regeringens satsning ar framfor allt att ta tillvara professionernas kunskap och roll
inom offentlig sektor. Andra kritiker mot New Public Management uppméarksammar
tydligare medborgarnas roll i forhallande till offentlig sektor. Denhardt och Denhardt anser
exempelvis att medborgarna och deras roll &r bortglémd inom New Public Management.
(Denhardt och Denhardt 2011:23-4)

Samtidigt som det finns en kritik mot New Public Management sa finns det ocksa en
utbredd kritik mot hur den traditionella forvaltningen fungerade. Den kritiken anvands
ibland som argument av foresprakarna for New Public Management. Men att vara kritisk
mot New Public Management innebar inte per automatik en énskan att aterga till den
tidigare styrmodellen. Det finns andra sétt att styra an traditionell offentlig forvaltning eller
New Public Management. Tre av dessa former for samhéllsstyrning kommer att beskrivas i
litteraturstudiens fem efterféljande kapitel: Public Value Management, New Public Service
och New Public Governance.

16


http://www.regeringen.se/
http://www.regeringen.se/

2 Samhallsnytta (Public Value)

Public Value ar ett centralt begrepp i den har litteraturstudien. Pa svenska kan
det oversattas till offentligt varde, allmdnna intressen eller samhallsnytta. I den
har studien kommer begreppet samhdllsnytta att anvdandas. Mark H. Moore
initierade forskningen om begreppet public value1995 da han publicerade,
Creating Public Value, Strategic Management in Government. Sedan Moore
forde fram begreppet finns en hel del skrivet om vad samhallsnytta &r men
tolkningen och anvandningen av begreppet varierar.

[ det har kapitlet gors en sammanfattning av boken Creating Public Value,
Strategic Management in Government utifran vad som dr mest intressant for
projekt KAIROS i var strdavan efter kunskap om och arbetssatt i rattvisa och
socialt hallbara stdder. I ndstféljande tva kapitel kommer andra texter som
analyserar, vidareutvecklar och kritiserar begreppet public value att beskrivas.
[ samband med det diskuteras public value som grund for en ny styrningsform:
Public Value Management.

CREATING PUBLIC VALUE, STRATEGIC MANAGEMENT IN GOVERNMENT (1995) BY
MARK MOORE

“Like private sector managers, managers in the public sector must work hard on the
task of defining publicly valuable enterprises as well as producing that value.” ®
(Moore 1995:55)

Syftet med boken &r enligt Moore att skapa en strukturerad, praktiskt végledning for chefer
inom offentlig sektor som stréavar efter att producera en okad samhallsnytta. For att uppna
syftet beskriver Moore inledningsvis en filosofi om offentlig forvaltning som fokuserar pa
vad medborgare bor kunna férvanta sig av offentlig sektor. Dérefter utvecklar han ett
diagnostiskt ramverk som chefer i offentlig férvaltning kan anvanda sig av for att analysera
den miljo i vilken de verkar och méata potentialen for effektiva atgarder. Avslutningsvis
identifierar Moore ett antal metoder som chefer i offentlig férvaltning kan anvanda sig av
for att skapa en dkad samhéllsnytta i givna politiska och organisatoriska omgivningen.
(Moore 1995:1)

Moore, som ar professor pa The Kennedy School of Government, vid Harvard
University, vander sig i sin bok framfér allt till chefer i verkstallande organ samt hogre
tjanstepersoner i offentlig sektor. (Moore 1995:3) Rollen for ledare inom offentlig sektor
kan, enligt Moore, jamfdéras med rollen for ledare inom privat sektor. Pa samma satt som
ledare inom privat sektor ska arbeta for att skapa vinst handlar rollen for ledare inom
offentlig sektor om att definiera, propagera for och arbeta for att 6ka samhallsnyttan. (se
exempelvis Moore 1995: 22-3, 28 och 55) Utgangspunkten i boken ar praktiska exempel,

O . . . . . o 2 . 5
Min §versittning: “Liksom ledare inom den privata sektorn, méste ledare inom den offentliga sektorn arbeta hért pa att definiera vad som ar
av vérde for samhéllet samt p4 att producera detta virde”.
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eller ”case studies”, fran offentlig sektor i USA, vilket innebér att kontexten for studien &r
fran USA.

Enligt Moore finns i ett samhalle manga énskemal som behover tillfredsstalldas. Vissa
hanteras bést via privat sektor, andra via offentlig sektor. Bland de som bér tillfredsstallas
av offentlig sektor aterfinns sadant som inte kan delas och séljas pa individniva, som
exempelvis ren luft, men ocksa sociala forhallanden som en rattvis fordelning av resurser
och mojligheter. (Moore 1995:52-3) Moore sager vidare att offentlig sektor bestar bade av
utforare av tjanster, som skolor och sophdmtning, men ocksa av institutioner som snarare
definierar an producerar samhéllsnyttan. Framforallt i forhallande till de senare ar
medborgarna inte kunder utan snarare dgare som maste garanteras att deras resurser
anvands utifran vissa kvalitéer. Har gor Moore en jamforelse med uppdelningen av hansyn
till kunder och aktiedgare inom den privata sektorn. Vad medborgarna och deras foretradare
“koper” fran offentlig sektor (i motsats till kunder och mottagare av program) ar en
redogorelse for det offentliga foretaget. De “’koper” en policy eller en politisk
Overenskommelse. (Moore 1995:52-6)

Naturligtvis ar det forradiskt att se politiska 6verenskommelser som korrekta bilder av
allménhetens vilja och intressen. Inom politiken och offentlig sektor finns risk for
korruption, kortsynthet, ovilja att fatta svara beslut, en oférmaga att hantera risker eller att
specifika gruppers intressen tar 6ver. Men den politik och de program (policys) som styr
en organisations agerande maste, enligt Moore, spegla intressen och farhagor fran
medborgarna och ha sin grund i ett verklighetsanknutet resonemang och verkliga
upplevelser for att accepteras och respekteras. Dessutom maste det finnas resurser och
mojlighet till ansvarsutkrdavande. Enligt Moore kan en policy” inom offentlig sektor
jamforas med ett prospekt inom privat sektor. (Moore 1995:54-5)

Enligt Moore maste chefer inom offentlig forvaltning alltid tanka som om det existerar ett
kollektivt vi i samhéllet. (Moore 1995:31) Det innebar att offentlig forvaltning maste
definiera samhallsnyttan pa kollektiv niva och se bortom individuella preferenser till
kollektiva mal och syften. Moore betonar det faktum att vi inte bara ar “kunder” gentemot
offentlig sektor, vi har andra roller ocksa exempelvis som “’svarande” gentemot
polismyndigheter eller som elever” i en skola. (Moore 1995:208) Vi &r snarare
medborgare, eller invanare, i forhallande till det offentliga, men ocksa agare. Tillsamman
ager medborgarna offentlig sektor och det &r till medborgarna och medborgarnas
representanter som redovisningen av det varde som skapas bor ges. Moore anvander ett
exempel fran sophantering. Om den skéttes privat skulle det bli en fraga for foretag och
kunder, men nar skattepengar anvands blir det en fraga for hela samhallet som stracker sig
utanfor de individuella intressena till att bli en fraga som ocksa handlar om ekologisk
hallbarhet och folkhalsa. (Moore 1995:39)

Moore anser att offentlig sektor alltid maste beakta bade effektivitet och rattvisa,
inklusive réttvis fordelning. (Moore 1995:48) Eftersom redovisningen av det varde som
skapas bor vara bredare an att bara handla om kundndjdhet eller kostnadseffektivitet passar
vissa utvarderingsmetoder battre &n andra. Moore anser att programutvarderingar och
analyser av kostnadseffektivitet ar lampliga liksom analyser p& policyniva™ eftersom dessa
metoder utgar fran mal som satts for verksamheten. Det innebér att de ser bortanfor

10 .. . . . . . . . .
De utvdrderingar som Moore forordar bendmns: ”program evaluation”, “cost- effectiveness analysis” och “policy analysis”.
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individuella preferenser till kollektivt etablerade mal och syften. Det innebar ocksa att
kvalitativa mal kan ges samma utrymme som kvantitativa mal. (Moore 1995:35-6 och
Moore 2012)

Samtidigt maste det finnas en medvetenhet om att varlden och medborgarnas behov
forandras. Det innebar att ledare inom offentlig forvaltning inte bara kan néja sig med att
forvalta. Offentliga organisationerna maste ocksa vara lyhdrda och 6ppna fér nya mal och
innovativa idéer. Manga ganger finns en stor osakerhet inom offentlig sektor bade vad
galler mal och medel. Sarskilt i tider av forandringar da nya problem uppstar, eller tidigare
lésningar inte langre fungerar kan chefer ges utrymme att forandra. (Moore 1995:63)

Moore argumenterar for att en anvandbar forestallning om samhéllsnyttan kan bygga pa,
och synliggoras av ledare inom offentlig sektor, om de foérenar en bedémning av vad som
beddms vardefullt och effektivt med en analys av politiska forvantningar samt med
hardhudade berdkningar av vad som ar operativt méjligt. | korthet innebér det, enligt
Moore, att ledare av offentlig sektor maste hitta satt att integrera substans, politik och
implementering. (Moore 1995:74)

DEN STRATEGISKA TRIANGELN

Vid Kennedy School of Government, pa Harward University har en organisationsstrategi
som ar anpassad for behovet att definiera vad som ar efterstrdvansvart och samtidigt mojligt
att gora inom ett specifikt politikomrade tagits fram. Den sammanlankar 1) det
overgripande malet for en organisation utifran formagan att 6ka samhéllsnyttan med 2) en
redogorelse for det stod och den legitimitet som kommer att behdvas for att uppratthalla
samhéllets engagemang i fragan och 3) forklarar hur organisationen maste organiseras och
drivas for att uppna malet. (Moore 1995:22 och 70-1)

Figur 1. Mark Moores strategiska triangel

2. Politisk
legitimitet

3. Administrativ 1 Samhéllsnyttans
kapacitet strategiska mal

Den strategiska triangeln hjalper till att stalla de tre huvudfragor som bor stéllas infor
genomfdrandet av en politisk strategi:

1) Ar malet vardefullt och effektivt?

2) Kan strategin fa politiskt och juridiskt stod?
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3) Ar strategin administrativt mojlig att genomféra? (Moore 1995:22)

Triangeln integrerar darigenom substans, politik och implementering, de tre delar som,
enligt Moore, krévs for att genomfora en politik. (Moore 1995:71-2)

Samtidigt tydliggor triangeln ledarnas behov av att pa olika satt sélja in politiska
strategier. En ny strategi innebéar ofta att synen pa sadant som ses som sjalvklart maste
forandras, och det ar inte latt. Men enligt Moore ar det just det strategisk planering handlar
om. (Moore 1995:94) For att skapa den legitimitet som behdvs for forandring maste ledare
inom offentlig sektor koppla samman den efterstravansvarda samhallsnyttan med bade en
legitimerande beréttelse och resultat. Dessutom maste ledare inom offentlig sektor starka
och sélja in de nya politiska strategier som kravs utat gentemot medborgarna, uppat
gentemot politiker och inat inom organisationerna. (Moore 1995:71 och 73)

STRATEGIER FOR LEGITIMITET EXTERNT

Moore foreslar att ledare inom offentlig sektor tar en mer aktiv roll och interagerar i hogre
utstrackning med omgivningen, inklusive med politiken. Det innebdr att de bemyndigas att
soka efter vad som ar av samhallsnytta i sin omgivning och sedan agerar utifran det inom
den politiska sfaren och den egna organisationen. Det som ger ledarna legitimitet ar, enligt
Moore, att de tillsammans med politiker och medborgare har ansvar for att besluta om och
producera samhéllsnytta. Nér de agerar maste de utdva sa mycket inflytande att de blir
effektiva men inte sa mycket inflytande att de riskerar den demokratiska samhéllsstyrning
eller medborgarnas frihet. (Moore 1995:189) Hela tiden ar respekt for oliktankande och
oppenhet for dialog viktigt eftersom det alltid gar att lara av andras asikter och erfarenheter.
(Moore 1995:149-150)

En etiskt viktig aspekt ar att ledare for offentliga organisationer inte far bli sa arroganta
att de inte stdmmer av sina idéer om samhéllsnytta med medborgarna och medborgarnas
foretradare (Moore 1995:148) Men chefer som driver fordndringar och utmanar existerade
politik riskerar en del dven pa personlig niva vilket, enligt Moore, innebar att chefer oftast
agerar konventionellt dven nar forandringar behdvs. (Moore 1995:102) De foréandringar
som Moore foresprakar innefattar heller inte reformer i det institutionella upplagg som
haller offentliga organisationer och deras chefer ansvariga for verksamheten. (Moore
1995:76)

Viktiga aktorer externt att interagera med och ta hansyn till &r, enligt Moore: den politiska
nivan, lagstiftande organ, dverordnande forvaltningar, media, intressegrupper och
domstolar. (Moore 1995:118-125) Den politiska nivan ar enligt Moore, av tre skal, den
viktigaste. Det ar inom den politiska sfaren som samhallsnyttan maste definieras, det ar pa
politisk niva som resurser och mandat ges och det &r gentemot den politiska nivan som
offentlig sektor och dess ledare &r ansvariga bade i praktik och i teori. (Moore 1995:105)
Moore gor en bred definition av den politiska nivan som han anser innefattar ”inte bara
nuvarande forvantningar och férhoppningar som medborgarna och deras foretrddare har,
utan dven &ldre politiska 6verenskommelser, formellt inskrivna i lagstiftningen som
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definierar offentliga ledares mandat”.** (Moore 1995:105) Moore betonar att det inte
behovs politisk enighet for att genomféra forandringar, det som behdvs ar tillrackligt
politiskt stod. (Moore 1995:95)

Moore gar i sin bok igenom fem olika metoder for hur ledare inom offentlig férvaltning
kan agera externt. Enligt Moore definierar dessa strategier vad som &r problemet, etablerar
en normativ orientering, utvecklar ett set av kategorier for att analysera laget, definierar vad
som behodver goras samt erbjuder rekommendationer fér hur man kan skapa stod for olika
initiativ. (Moore 1995:150) De fem ér:

1. ”Entrepreneurial Advocacy” —som handlar om att skapa en kraftfull koalition. Den
avgorande fardigheten ar att identifiera vem som kan, bér och &r villig att
medverka. (Moore 1995:151-62)

2. ”Managing Policy Development” — som fokuserar mer pa att producera hallbara
beslut an pa specifika mal. Strategin bygger pa centraliserade system och beslut
”top-down”. (Moore 1995:162-72)

3. “Negotiation” — dar forhandling utifran ett givande och tagande med viktiga aktorer
ar centralt. (Moore 1995:172-9)

4. ”Public Deliberation, Social Learning and Leadership” — som efterstravar att
involvera fler aktdrer an strategierna ett till tre och som genom att involvera dven
manniskor utanfor maktens sfar vill fa ett bredare perspektiv pa strategier inom
olika politikomraden. (Moore 1995:179-180)

5. ”Public Sector Marketing and Strategic Communication” — som ar utformad i syfte
att underlatta genomférandet av organisationsstrategier genom att géra dem breda
och genom att mobilisera stod fran, och samarbete med, viktiga aktorer. (Moore
1995:179-89)

I den hér studien &r den fjarde metoden, ”invanardialog, socialt ldirande och ledarskap” mest
intressant eftersom den syftar till att involvera fler aktérer och fa in fler perspektiv i
beslutsfattandet. Den beskrivs darfor mer utforligt nedan.

Invanardialog, socialt larande och ledarskap

Inom strategin Public Deliberation, Social Learning and Leadership”, anses intressen och
asikter kunna forandras genom dialog och social interaktion med oliktankande. Det ses
ocksa som positivt om manniskor gemensamt kan losa problem och agera utan inblandning
av det offentliga. Det offentliga anses till och med kunna utgéra ett hinder eftersom det
mojliggor for medborgare att undvika att gora de forandringar som behovs. Istallet for att
uppmuntra manniskor att 16sa gemensamma problem tar det offentliga pa sig ansvaret, till
och med nar det offentliga inte har nagon 16sning.

Strategin innefattar dels mojligheten att genom ett vél fungerande ledarskap och 6kad
kunskapsspridning underlatta for medborgarna att tillsammans se bortanfor egna kortsiktiga
intressen och anpassa sig till problematiska realiteter.*> Men strategin inrymmer ocksa
mojligheten for det offentliga att inte anvanda sin myndighetsmakt bara for att fatta beslut

= Moore definierar den politiska nivan som “I mean not only the current expectations and aspirations of citizens and their representatives but
also older political agreements formally enshrined in the legislation that defines public managers' mandate for action.”

Ett exempel kan vara att vi som individer vill anvanda bilen fér att komma fort fram men som grupp behdver kéra mindre bil om vi ska
uppna ett mer ekologiskt hallbart samhalle. Ett annat exempel kan vara att det sétt pa vilket vi som individer valjer skolor for vara barn och
darigenom bidrar till stora skillnader mellan skolor vilket vi som grupp kan se som problematiskt.
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utan lika géarna for att skapa en omgivning i vilken medborgarna tillsammans kan besluta
vad som behover goras. Enligt Moore sé finns i det senare en ’lukt av utopism” men for
manga komplexa problem finns inget annat alternativ an att lamna Gver ansvaret for att hitta
en losning till de stridande parterna. (Moore 1995:179-181)

STRATEGIER FOR LEGITIMITET INTERNT

Ledare inom offentlig sektor har ansvar fOr att deras organisationer agerar rattvist,
rattssékert och effektivt. Det innefattar, enligt Moore, ett ansvar for att skapa flexibla,
kontrollerbara och effektiva organisationer. (Moore 1995:210-1) Men pa samma satt som
ledare inte behdver enhdlligt externt stod for att driva igenom forandringar utan endast
tillrackligt stod, sa behovs inte perfekta organisationer for att driva igenom férandringarna,
men det behdvs tillrackligt vél fungerande organisationer. (Moore 1995:95)

Enligt Moore sa har ledare inom offentlig sektor ansvar for att soka, hitta och utnyttja
mojligheterna att 6ka samhallsnyttan. Deras uppgift ar inte att 6ka storleken pa
organisationerna, att institutionalisera nuvarande politik, att isolera sina organisationer fran
politiska krav eller fullanda de administrativa system som styr organisationerna. Deras
uppgift ar att styra sina organisationer sa att de blir battre pa att skapa en okad
samhéllsnytta, pa kort och lang sikt. Det kan de, enligt Moore, géra genom att fokusera pa
fem nyckelomraden: (Moore 1995:211-3)

1) Definiera tydligt vad som ska produceras och hur det ska avrapporteras uppat.

2) Utforma de funktioner genom vilken tj&nsten, produkten eller skyldighet ska
produceras.

3) Anvénda och anpassa organisationens administrativa system, som beslutsprocesser
och kontrollmekanismer.

4) Beakta effekterna av interna forandringar pa organisationens formaga att engagera
stdd utanfor organisationen.

5) Skapa medvetenhet om vilken sorts och hur stora forandringar som behovs.

Moore anser inte att ett ensidigt fokus pa budgetplanering vid styrningen av en
organisation &r bra eftersom en budget framfor allt ger en bild av vad som gjorts tidigare i
en organisation. Det gor att fokus riktas bakat i tiden. Strategisk planering som fokuserar
framat och pa centrala problem och majligheter ar battre som verktyg. Dessa bor inte strava
efter att ge en bild av allt som hander i en organisation utan fokusera pa nyckelproblem och
mdjligheter. (Moore 1995:280)

Interna problem i en organisation kan handla om att chefer och anstallda lagger storre vikt
vid att tillgodose éverordnades 6nskningar an klienternas eller medborgarnas behov. Det
kan ocksa handla om att mal som satter agendan ger ett ensidigt, ibland felaktigt, fokus
eller att en alltfor stark central styrning hindrar viktiga kunskaper langre ut i organisationen
fran att anvandas. (Moore 1995:227-230) Enligt Moore sé har traditionen av misstro mot
politiken och fortroende for expertkunskaper lett till centraliserade organisationer med
specialiserade fackfunktioner. Onskvart ar en mer decentraliserad styrning som bryter
fackindelningar och pa den decentraliserade nivan arbetar mer i team med manga
funktioner. Chefernas roll blir i sammanhanget framfor allt att hjalpa specialister att jobba
som team. (Moore 1995:287-9)
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Det externa arbetet &r viktigt for det interna arbetet. Om ledare inom offentlig sektor inte
har stod politiskt riskerar de att bli ifrdgasatta av underordnade och forlora en del av sin
formaga att leda. (Moore 1995:273-5) Medborgarnas stod ar lika viktigt. Om medborgarna
behandlas som, och kanner sig som &gare av offentliga organisationer, kommer de att vara
mer ben&gna att stodja den offentliga sektorn i dess olika roller. (Moore 1995:287) Enligt
Moore ar det viktigaste for att offentliga organisationer ska fungera vél att vara nara
medborgarna och deras representanter. (Moore 1995:292)

Moores erfarenheter ar att det finns vissa gemensamma drag for de ledare som klarar av
att genomfora forandringar internt i sina organisationer. (Moore 1995:290-2) Nagra av
dessa &r att de:

e Utvecklar strukturer och planeringssystem som fokuserar pa att skapa
samhallsnytta.

e Inte har en detaljerad plan men daremot en tydlig kansla for vad de vill uppna och
vilka forandringar som behover goras.

e Inte anvander en massa tid at att gora nya organisationsskisser eller introducera nya
system for maluppfyllelse, istéllet fokuserar de pa organisationens centrala mal och
problem.

e Anvander de administrativa systemen for att géra forandringar. Men dessa
forandringar forefaller folja efter, snarare &n att leda processen och de
administrativa forandringar som gors forefaller underlétta, snarare &n diktera en
organisations forandring.

e Accepterar stod fran andra. Det ar inte viktigt for dem vem som initierar
forandringarna.

e Vet att tempot och ordningsfoljden i ett forandringsarbete spelar roll.

e Vet hur starkt tryck de kan lagga pa organisationen.

e Arbetar pa att vara nara medborgarna och deras representanter eftersom de vet att
det ar grunden for hallbara férandringar som gor att deras organisationer kan
prestera battre.

Sammanfattningsvis agerar ledare som genomfor stérre férandringar i offentliga
organisationer genom en serie olika handlingar, en del planerade, andra mer spontana men
hela tiden med de 6vergripande mal de definierat i sikte. De vet ocksa att de maste agera
bade externt och internt.
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3 Att faststalla samhallsnyttan

Sedan Moore introducerade sin teori om public value har en hel del skrivits om
begreppet. Inom de olika tolkningarna och analyser som gjorts finns framfoér
allt tva skiljelinjer. Den forsta ar mellan det normativa faltet som fokuserar pa
behovet av att reformera offentlig sektor och det analytiska faltet som syftar pa
att definiera begreppet och mata resultat av dess anvandning. Den andra
skiljelinjen avser omfattningen av begreppet. Den stracker sig fran Moores
fokus pa chefernas roll i forvaltningen till de som ser public value som en
grund for en ny styrmodell inom offentlig forvaltning.

Det har kapitlet fokuserar pa maojligheten att definiera begreppet, att styra
verksamheter utifrdn samhallsnytta och méta resultatet av dess anvandning.
Forst beskrivs den vidareutveckling som andra aktorer gjort av Moores
strategiska triangel och darefter den modell, och det styrkort, for att
identifiera, styra och utvardera utifran skapad samhallsnytta som Mark Moore
sjalv tagit fram.

ATT DEFINIERA OCH UTVARDERA SAMHALLSNYTTAN

Samhallsnyttan har beskrivits som en flerdimensionell konstruktion som aterspeglar
kollektivt definierade, politiskt formedlade preferenser som skapas inte bara genom resultat
utan ocksa genom rattvist genomforda processer som genererar fortroende. Andra har
beskrivit samhallsnyttan som det varde som skapas av den offentliga sektorn genom
tjanster, lagar, regleringar och andra atgarder. Samhallsnyttan har ocksa beskrivits som
nagot som &r kollektivt skapat genom breda 6verlaggningar och dialoger och darigenom
nagot mer &n en summering av individuella preferenser av anvandare. Samhallsnyttan har
jamforts med avkastningen till aktiedgare inom privat sektor. | den jamforelsen ses
medborgarna som agare som har ratt att kanna till, och kunna paverka hur deras skatter
spenderas. Den paverkan bor inte ske bara genom valurnorna utan ocksa genom
exempelvis invanardialog och via medborgarundersdkningar. (O’Flynn 2007:358)

Ett forsok att definiera vad samhallsnyttan bestar av har gjorts av Kelly, Mulgan och
Muers. De har i ett arbete for Storbritanniens Cabinet Office identifierat tre viktiga
komponenter: utfall, legitimitet och service.'® Enligt forfattarna omfattar den forsta
komponenten, utfall, hdga och langsiktiga ambitionen, som till exempel nationell sakerhet,
fattigdomsminskning och folkhalsa. Den andra komponenten, legitimitet, handlar om att
offentlig sektor behdver medborgarnas tillit och fortroende. Forfattarna menar att tron pa
den statliga apparaten ar avgorande for dess mojlighet att skapa samhéllsnytta. Aven om
den levererade tjansten ar godkand och resultaten uppnadda, kommer en brist pa tillit att
begrénsa samhallsnyttan. Att legitimitet &r en viktig komponent gor relationsbyggande till
en grundlaggande bestandsdel i arbetet for samhallsnytta. Den tredje komponenten, service,
handlar om att producera och leverera kvalitativa produkter och tjanster varda sitt pris.

13 . .
| orginaltexten: outcomes, trust and services
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Produkten maste distribueras rattvist och bemotandet fran tjanstepersoner vara gott. (Kelly,
Mulgan och Muers 2002)

Enligt Kelly, Mulgan och Muers kan de tre byggstenarna, utfall, legitimitet och service
ligga till grund for ett nytt sétt att utvardera offentlig verksamhet och dérigenom ge
vagledning till beslutsfattare. (Kelly, Mulgan och Muers 2002) Utifran deras analys har
Storbritanniens Work Foundation utvecklat Moores strategiska triangel till att inbegripa de
tre komponenterna: utfall, legitimitet och resultat. Den omtolkningen har dven andra
aktorer anammat. (Shearer och Williams 2011:6)

Figur 2. En vidareutveckling av Mark Moores strategiska triangel

2. Legitimitet
(Politisk legitimitet)

3. Service 1 Utfall
(Administrativ kapacitet) (Samhéllsnyttans strategiska mal)

Enligt Shearer och Williams bor det dock noteras att denna version av den strategiska
triangeln ar mer reduktiv an sin féregangare samt att delar av den ursprungliga betydelsen
forloras genom forandringen. Det har att gora med att Moores analys &r utformad att
anvandas av chefer med befogenhet att besluta om mal och resursanvandning. Moores
analytiska triangel handlar alltsa inte framst om implementering av redan fattade beslut
eller uppféljning av beslutens implementering. Moores triangel dr snarare utformad i syfte
att ge stod till chefer med beslutsmandat att for&ndra verksamheter genom kreativitet och
entreprendrskap. (Shearer och Williams 2011:6)

ETT STYRKORT FOR STYRNING OCH UTVARDERING AV SAMHALLSNYTTAN

Enligt Moore lamnade boken Creating Public Value en viktig fraga obesvarad: Hur kan
tjanstepersoner, politiker och invanare i ett samhalle veta om en organisation, verksamhet
eller insats bidragit till att skapa en samhéllsnytta som ar rimlig i forhallande till insatsens
kostnad? (Moore 2012:1) | boken Recognizing Public Value fran 2013 utvecklar han en
modell for att svara pa den fragan. Modellens syfte &r att ge chefer inom offentlig sektor ett
verktyg for att méata framgangar och kostnader inte bara i termer av pengar, utan ocksa i
termer av demokratiska medborgerliga principer som frihet, lyhérdhet, 6ppenhet, rattvisa
och delaktighet. Resultatet ar ett styrkort som utgar fran den strategiska triangeln och svarar
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pa de tre fragorna: Ar malet vardefullt och effektivt? Kan strategin fa politiskt och juridiskt
stod? Ar strategin administrativt mojlig att genomfora?

Enligt Moore forandrades synen pa styrning och utvardering 1996 i och med Kaplan och
Nortons bok Balancing Scorecard. Forfattarna analyserade styrning och utvardering inom
privat sektor och deras bedémning var att ledare generellt sett Overvarderade vardet av
finansiella system for att styra verksamheter. Dels darfor att styrning utifran finansiella
berdkningar bygger pa det forflutna och darigenom fokuserar pa att titta bakat och inte
framat. Men forfattarna gjorde ocksa bedomningen att det finansiella perspektivet vid
utvérdering och styrning bor kompletteras med tre ytterligare perspektiv. Det forsta &r
kundperspektivet och kundens instéallning till foretaget, det andra handlar om den
operationella kapaciteten och det tredje ar det larande perspektivet och den larande
kapaciteten i foretaget. (Kaplan och Norton 1996 och Moore 2012:9-10)

Den breddade synen pa styrning och utvérdering paverkade dven ledare inom offentlig
sektor. Men tva problem kvarstod, enligt Moore, for offentlig sektor. Det forsta handlar om
vem som ska avgora vad som &r av samhallsnytta. Ska det avgoras av valda politiker, de
som deltar i olika verksamheter eller de som betalar, det vill sdga skattebetalarna? Och
gentemot vad ska det beddmas om samhéllsnytta skapats? Den andra fragan handlar om att
modellen fortfarande byggde pa utilitarismen och dess teori om maximerad nytta pa
individniva och den storst méjliga sammanslagna nyttan som dvergripande mal. Férutom
att det sattet att utvardera inte tar hansyn till hur vérdet distribueras mellan olika individer
sa ignorerar en utilitaristisk utvardering ocksa att individer inte bara har intressen utan
ocksa rattigheter samt att vi manniskor har kollektiva mal for det samhalle vi vill ha.
Moores bedomning &r att styrning och utvérdering inom offentlig sektor mer bor utga fran
den deontologiska traditionen dar fokus &r i vilken grad individer lever upp till sitt ansvar
och sina skyldigheter mot varandra, och i vilken grad offentlig sektor beter sig som den ar
tankt att bete sig. Detta ar, enligt Moore, ett mer juridiskt angreppssatt och det normativa
sprak som anvénds i den deontologiska traditionen innefattar begrepp som réttvisa,
relationer, ansvar samt skyldigheter, rattigheter och privilegier. (Moore 2012 och 2013)

I Recognizing Public Value betonar Moore att chefer inom offentlig sektor som vill styra
och utvardera utifran skapad samhallsnytta maste ha 1) teknisk kunskap, 2)
ledningsformaga samt 3) filosofiskt och 4) politiskt kunnande. Med teknisk kunskap, menar
Moore, formagan att utveckla matinstrument som kan fanga graden av det véarde som
skapas. Ledarférmagan handlar om att skapa en organisation dar medarbetarna ar
engagerade och kontinuerligt vill lara sig mer. Dessa tva krav pa chefer inom olika
organisationer ar allméant erkanda, men anda svara att hantera. De andra tva ar mer
kontroversiella, men enligt Moore helt avgorande for att kunna styra utifran, och mata
vardet av samhallsnyttan. Det filosofiska kunnandet &r viktigt eftersom begreppet
”samhéllsnytta” i grunden &r ett normativt och filosofiskt begrepp. Hér handlar det, enligt
Moore, om att bade utga fran den utilitaristiska och deontologiska traditionen. Det politiska
kunnandet handlar om behovet av en politisk Gverenskommelse och ett engagemang fran
politiken for ett speciellt styrnings- och utvarderingssystem. Utmaningen &r att skapa ett
styrnings och utvarderingssystem som &r fokuserat, samordnat och uthalligt 6ver tid, men
samtidigt anpassningsbart gentemot forandrade krav pa ansvarsutkravning. (Moore
2012:13-20 och Moore 2013)
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Moore betonar ocksa att ledare som vill styra utifran samhallsnytta maste beakta hela
kedjan: Fran input via beslutade policys, till vad som hander inom organisationen, det vill
séga produktionen av tjénsten eller produkten och vidare till output, det vill siga resultat for
mottagaren av stodet eller tjansten men ocksa invanarna som kollektiv. Ofta fokuserar
syrnings- och utvarderingsmodeller bara pa en del av kedjan eller en del i taget. (Moore
2013 och Kavanagh 2013: 58)

Moores styrkort for styrning och utvardering
Det styrkort for styrning och utvardering som Moore tagit fram utgar fran den strategiska
triangeln och bestar av tre delar (se figur 3 pa nésta sida):

1. En berdkning av samhallsnyttan ”Public Value Account”.

2. En berdkning av legitimitet och stdd ”Legitimacy and Support Perspective”.

3. En berékning av den operativa kapaciteten ”Operational Capacity Perspective”.

| centrum for Moores styrkort ar berdkningen av samhéllsnyttan (se figur 3, punkt 1
Public Value Account). | den delen av styrkortet redovisas anvandning av kollektivt 4gda
tillgangar och finansiella kostnader till vanster, pa utgiftssidan. Att dessa kostnader faller
pa den har sidan ar naturligt men Moore lagger till tva ytterligare kategorier pa
kostnadssidan. Den forsta ar oavsiktliga negativ konsekvenser. Det kan exempelvis handla
om minskat fortroende for staten pa grund av en aggressiv polisbevakning. Den andra
handlar om minskat fortroende for offentlig sektor da myndigheter tvingar invanarna att
folja vissa regler eller bidra till de sociala kostnaderna, exempelvis via skatt. Pa den hogra
sidan, inkomstsidan, redovisas i vilken grad som kollektivt véarderade resultat uppnatts. Det
innefattar uppnadda mal men ocksa oavsiktliga positiva konsekvenser, som exempelvis
storre arbetsgladje bland de anstallda. P4 hogersidan redovisas ocksa nojdhet bland kunder,
men dessutom ndjdhet bland individer som blivit forpliktigade att géra nagot till foljd av
verksamheten. Dar redovisas ocksa rattvisa pa individniva och pa aggregerad kollektiv
niva. De berakningar som gjorts av samhallsnyttan utifran denna modell brukar, enligt
Moores erfarenheter, sallan 6verstiga en A4 sida. (Moore 2012:21-4 och 2013:31-68 och
419 samt Kavanagh 2013)

Men att berékna skapandet av samhallsnyttan récker inte. Moore anser att mycket stérre
tonvikt &n vad som vanligtvis sker maste laggas pa att hitta en passform mellan
organisationen och den yttre miljon. Darfor &r det viktigt att analysera den externa miljon
och sedan positionera organisationen i enlighet med analysen. Genom att géra en
berékning av den legitimitet och det stdd som krdvs for en verksamhet tvingas ledare i
offentlig sektor att fundera pa i vilken utstrackning organisationens uppdrag ar i linje med
de kollektiva 6nskemalen i samhallet. (se figur 3, punkt 2 Legitimacy and Support
Perspective) Det kraver att organisationen funderar pa dess stallning i relation till formella
myndigheter, media, inflytelserika individer och organisationer samt vanliga invanare.
(Moore 2012:25-6 och 2013:119 och 124 samt Kavanagh 2013)

Det tredje benet i Moores styrkort, berédkningen av den operativa kapaciteten ar
sannolikt bekant for de flesta ledare inom offentlig sektor, men Moore argumenterar for att
inkludera nagra nya koncept. (se figur 3, punkt 3 Operational Capacity Perspective) Dessa
inkluderar kontinuerliga forbattringsmetoder, strukturerad hantering av innovation samt
aktiv utveckling av volontédrinsatser och andra former av samverkan med aktorer utanfor
organisationen. (Moore 2012:25-6 och 2013:119 och 124 samt Kavanagh 2013)
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Figur 3. Mark Moores styrkort for att méta samhallsnytta
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4 Public Value Management

Det forra kapitlet fokuserade pa att definiera begreppet samhallsnytta samt pa
mojligheten att styra och utviardera verksamheter utifran dess anvandning. |
det har kapitlet vidgas vyn till potentialen for teorin om samhallsnytta att
utgora en grund for en ny styrmodell inom offentlig férvaltning. Styrmodellen,
Public Value Management, bestar av olika teorier och infallsvinklar som
utvecklats bland akademiker, tankesmedjor och icke-statliga organisationer,
och senare dven av ett antal organisationer inom den offentliga sektorn,
framfor allt i Storbritannien och Australien men dven i andra lander.

[ det har kapitlet beskrivs forst styrmodellen Public Value Management.
Efter det diskuteras styrningsformens anvandningsomrdden och darefter den
kritik som finns mot teorin om "public value” och styrmodellen Public Value
Management. Avslutningsvis diskuteras ledarrollen inom Public Value
Management.

EN NY FORM FOR SAMHALLSSTYRNING

De som identifierat potentialen i public value som grund for en ny styrmodell for offentlig
forvaltning anser att tidigare styrmodeller forsummat det civila samhéllet och
medborgarnas roll. De anser att invanarna reducerats antingen till passiva mottagare av
offentliga varor eller till konsumenter i en kvasi-marknad. Foresprakarna for en ny modell
vill ocksa utmana idén om ekonomin och ekonomiska incitament som huvudsaklig grund
inom forvaltningen. De anser att offentliga organisationer som vill anvanda samhéllsnytta
som grundprincip behdver skapa en organisationskultur dar jakten pa ékad samhallsnytta
bel6nas pa samma satt som jakten pa aktiedgarvarde belénas i privata foretag. (Kelly,
Mulgan och Muers 2002, Stoker 2006, samt Shearer och Williams 2011)

For att tydliggora skillnaderna mellan traditionell offentlig férvaltning, New Public
Management och Public Value Management infogas pa nastfoljande sidor tre jamforande
tabeller. Bland de skiljelinjer som finns mellan styrningsformerna ar synen pa vem som bor
definiera vad som &r av varde inom offentlig verksamhet. Inom traditionell forvaltning
definieras det av politiker och experter, inom New Public Management genom kundval och
inom Public Value Management genom samverkan och en bred dialog som innefattar
invanarna. En annan skiljelinje ar synen pa ansvarsutkravande som i traditionell forvaltning
sker i allmédnna val och via hierarkiska uppfoljningar, i New Public Management genom
mal- och resultatstyrning och i Public Value Management genom ett komplext system dar
bade medborgarna och deras representanter ar viktiga aktorer. Organisationsstrukturen
skiljer sig ocksa at. Inom traditionell forvaltning ar den hierarkisk och byrakratisk, i New
Public Management marknadsdriven medan Public Value Management fokuserar pa
natverksstyrning och dialog. Synen pa vem som bast utfor offentlig service skiljer sig ocksa
at. Inom traditionell offentlig forvaltning anses den bast skétt i offentlig regi, inom New
Public Management av privata aktorer medan Public Value Management féresprakar en
blandning av utférare. En annan skiljelinje ar synen pa medarbetarnas motivation, inom
traditionell forvaltning anses loner och formaner vara béasta motivationen, inom New Public
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Management premieras entreprendrsanda och uppfyllda mal- och resultat, medan
medarbetare inom Public Value Management i forsta hand anses motiverade av att bidra till
samhallsnyttan och ge en god service.
Sammanfattningsvis sa ar de som féresprakar en ny styrningsform for offentlig sektor
baserad pa samhallsnytta desillusionerade av de marknadshaserade modeller for offentlig
sektor som dominerar inom New Public Management, men ovilliga att forespraka en
atergang till den traditionella modellen for offentlig forvaltning. Denna nya strategi bedéms
ocksa passa battre i det natverkssamhélle i snabb omvandling som vi numera lever i. (se
exempelvis Shearer och Williams 2011:8, Kelly, Mulgan och Muers 2002 samt Stoker

2006)

Tabell 1. Olika styrmodeller, jamforelse 1

Traditional public
management

‘New public
management’

Public Value Management

Public interest

Defined by politicians /
experts

Aggregation of
individual preferences,
demonstrated by
customer choice

Individual and public preferences
(resulting from public deliberation)

Performance
objective

Managing inputs

Managing inputs and
Outputs

Multiple objectives

- Service outputs

- Satisfaction

- Outcomes

- Maintaining trust/legitimacy

Dominant model
of accountability

Upwards through
departments to politicians
and through them to
Parliament

Private sector or tightly
defined arms-length
public agency

Menu of alternatives selected
pragmatically (public sector agencies,
private companies, JVCs, Community
Interest Companies, community groups
as well as increasing role for user
choice)

Approach to
public service
ethos

Public sector has
monopoly on service
ethos, and all public bodies
have it.

Skeptical of public sector
ethos (leads to
inefficiency and empire
building) — favours
customer service

No one sector has a monopoly

on ethos, and no one ethos

always appropriate. As a

valuable resource it needs to be carefully
managed

Role for public
participation

Limited to voting in
elections and pressure on

Limited — apart from use
of customer satisfaction

Crucial — multi-faceted (customers,
citizens, key stakeholders)

elected representatives surveys
Goal of Respond to political Meet agreed Respond to citizen/user preferences,
managers direction performance targets renew mandate and trust through

guaranteeing quality services.

Kélla: Kelly, Mulgan och Muers 2002
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Tabell 2. Olika styrmodeller, jamforelse 2

Traditional Public
Administration

New Public
Management

Public Value Management

Key objectives

Politically provided inputs;
services monitored through
bureaucratic oversight.

Managing inputs and outputs in a
way that ensures economy and
responsiveness to consumers.

The overarching goal is achieving
public value that in turn involves
greater effectiveness in tackling the
problems that the public most cares
about; stretches from service
delivery to system

maintenance.

Role of To ensure that rules and To help define and meet agreed To play an active role in steering
managers appropriate procedures are performance targets. networks of deliberation and
followed. delivery and maintain the overall
capacity of the system.
Definition of By politicians or experts; Aggregation of individual Individual and public preferences
public little in the way of public preferences, in practice captured produced through a complex process
interest input. by senior politicians or managers of interaction that involves
supported by evidence about deliberative reflection over inputs
customer choice. and opportunity costs.
Approach to Public sector has monopoly Skeptical of public sector ethos No one sector has a monopoly
public on service ethos, and all (leads to inefficiency and empire on public service ethos; maintaining

service ethos

public bodies have it.

building); favors customer service.

relationships through shared values
is seen as essential.

Preferred Hierarchical department or Private sector or tightly defined Menu of alternatives selected
system for self-regulating profession. arms-length public agency. pragmatically and a reflexive
service approach to intervention

delivery mechanisms to achieve outputs.
Contribution | Delivers accountability: Delivers objectives: Limited to Delivers dialogue: Integral to all that
of the Competition between elected | setting objectives and checking is undertaken, a rolling and
democratic leaders provides an performance, leaving managers continuous process of democratic
process overarching accountability. to determine the means exchange is essential.

Efficiency Break down complex tasks Set tough performance tasks that Check on a continuous basis that

and get staff to follow
procedures.

the organization is encouraged to
achieve.

activity fits purpose.

Accountability

Competitive elections provide
leaders who can steer and
exercise oversight.

Politicians set public goals and set
targets and then hold managers to
account for their delivery.

By negotiated goal setting and
oversight.

Equity By treating all similar cases Offering a framework of By developing individual capacity so
the same. responsiveness to users and setting | that rights and responsibilities are
targets to achieve fair access to realized.
services.
Dilemma: The domination of Management chases targets not Managers doing politics could
Usurping officialdom, a system that political demands; the extenuation | push citizens and politicians to
democracy frustrates politics; of contract relationships makes the margins; there are severe
“Yes, minister” syndrome. political control even more limits to the extent that politics can
problematic; citizens reduced to be managed and remain open and
consumer. legitimate.
Dilemma: The politicization of The undermining of professional Encouraging a talking shop rather
Undermining | bureaucracy. judgment. than action-oriented
management management.
Dilemma: Conventions and Alertness of political leadership. Good practice and stakeholder
Key constitutions. pluralist review to ensure that
safeguards the system delivers effective

stakeholder democracy and
management.

Kaélla: Stoker 2006
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Tabell 3. Olika styrmodeller, jamforelse 3

New Public Management

Public Value Management

Characterization

Post-Bureaucratic, Competitive Government

Post-Competitive

Dominant focus

Results

Relationships

Managerial Goals

Achieve agreed performance targets

Multiple goals including responding to
citizen/user preferences, renewing mandate
and trust through quality services, steering
network

Definition of the Public
Interest

Individual preference are aggregated

Collective preferences are expressed

Performance Objective

Management of inputs and outputs to ensure
economy and responsiveness to consumers

Multiple objectives are pursued including
service outputs, satisfaction, outcomes,
trust and legitimacy

Dominant Model of
Accountability

Upward accountability via performance
contracts; outwards to customers via market
mechanisms

Multiple accountability systems including
citizens as overseers of government,
customers as users and taxpayers as
funders

Preferred System of
Delivery

Private sector or tightly defined arms-length
public agency

Menu of alternatives selected
pragmatically

Killa: O’Flynn 2007

ANVANDNINGSOMRADEN

Public value och Public Value Management ar utvecklat i USA. Enligt vissa bedémare
innebar det att konceptet och styrmodellen inte passar i andra politiska och kulturella
sammanhang. Hazel och Horner anser exempelvis att Public Value Management inte gar att
anvanda rakt av i Storbritannien eftersom det brittiska systemet k&nnetecknas av mer
centralstyrning och kontroll. De efterfragar darfor en anpassning till de nationella
forhallandena. (Hazel och Horner 2000) Tva studier stodjer anvandbarheten aven utanfor
USA. Den ena &r gjord i Storbritannien dar medborgardeltagande och engagemang pa lokal
niva varderas i forhallande dels till institutionell utformning och dels till socialt kapital.
Studien visar att medborgardeltagandet var hdgre i kommuner dér det fanns former och
metoder for delaktighet, men det visade sig ocksa att den institutionella utformningen
vagde tyngre &n socialt kapital for i vilken utstrackning invanarna engagerade sig. Den
andra studien ar en empirisk fallstudie som undersokt hur relevant begreppet samhallsnytta
uppfattas av mellanchefer i den tyska forvaltningen. Studien ger stéd for begreppets
relevans dven i Tyskland och forfattarna anser sig visa att samhallsnytta som begrepp &r
tillampligt inom olika kulturella sammanhang, exempelvis i den tyska forvaltningen.
(Shearer och Williams 2011:9)
Det fors ocksa en diskussion om pa vilken niva analyser av samhallsnytta passar bést och
bor goras. Moores teori riktade sig i forsta hand till chefer i verkstallande organ samt hogre
chefstjanstepersoner inom offentlig sektor. Det finns de som anser att diskussionen bor
foras pa annu hogre niva, bland politiskt valda nationellt. Andra anser att styrning utifran
samhallsnytta och Public Value Management passar vél i decentraliserade miljoer,
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exempelvis pad kommunal niva. Det far stod bland annat av den studie som gjorts i
kommuner i Storbritannien och som beskrivs ovan. (Shearer och Williams 2011:14)

Public Value Management anses passa sarskilt val kopplat till natverksstyrning och for
samhéllen i snabb forandring. Det stdds exempelvis av en studie som Weinberg och Lewis
gjort i USA kring museer och museichefers majligheter att agera i en miljé med begransade
resurser och standig forandring. Forfattarnas slutsats &r att den strategiska triangeln ger ett
ramverk och en anpassningsbar strategi som museiansvariga och andra chefer inom
offentlig och ideell sektor kan anvanda for att kontinuerligt positionera sig och flytta fram
sina organisationer i en foranderlig miljo. Forfattarnas bedémning ar vidare att det
analytiska begreppet samhéllsnytta ar sérskilt anvandbart for ledare som arbetar i natverk.
(Lewis och Weinberg 2009) Ett annat exempel ar en studie av chefer verksamma inom
utbildningssektorn i Texas dar den strategiska triangeln anvants som analysinstrument.
Studien stddjer den strategiska triangels anvandningsbarhet inom nétverksstyrning eftersom
de chefer som lyckades bast var de som interagerade val saval uppat som nedat och utat.
(Shearer och Williams 2011:9)

Om styrmodellen bara passar inom offentlig sektor diskuteras ocksa. Aldridge och
Stoker, som &r positiva till public value som grund fér en ny styrmodell, anser inte att den
bor begransas till service som tillhandahalls i offentlig regi. De anser att debatten bor
handla om hur en allmén etik fér medborgarservice™ kan skapas som &r gemensam fér den
service som tillhandahalls av offentliga och privata aktorer samt den idéburna sektorn.
(Aldridge och Stoker 2002) Moore och Khagram tar argumentet ett steg vidare da de
argumenterar for att begreppet samhallsnytta och den strategiska triangeln passar lika vél
inom den privata som den offentliga sektorn. Forfattarna betonar att det under de senaste
aren har det skett en kraftig acceleration i den sociala roll som foretag forvantas spela.
Foretag stalls infor bade sociala och ekologiska krav, inte bara fran aktiedgarna utan aven
andra intressenter sasom kunder, anstéllda, leverantérer, lokalsamhéllen och beslutsfattare.
Som ett resultat av det kan det vara lika viktigt for privata organisationer att utveckla
strategier for skapande av ett samhéallsvarde. Om inte annat sa stammer det for privata
aktorer som agerar pa den offentliga marknaden. (Moore och Khagram 2004)

KRITIK MOT PUBLIC VALUE OCH PUBLIC VALUE MANAGEMENT

Som tydliggjorts i den hér litteraturstudien finns en hel del skrivet om bade public value
och Public Value Management. Trots det finns en otydlighet kring betydelse och
tillampning. Public value har framstallts som en akademisk teori, anvénts i vadjanden om
forandringar och forbéttring i offentlig sektor, setts som ett ramverk for resultatutvardering
men ocksa som grund for en ny form av samhallsstyrning.™ Utan en tydlig
begreppsdefinition blir debatten dock spretig. Enligt kritikerna innebar det ocksa att det ar
svart att empiriskt testa bade begreppet public value och forvaltningsmodellen Public Value
Management. Shearer och Williams uppmérksammar i sin genomgang av litteraturen om
Public Value Management denna inkonsekvens och brist pa precision i anvandning av

14 Aldridge och Stoker anvénder begreppet “common public service ethos”. (Aldridge och Stoker 2002)

| sammanhanget ar det relevant att tydliggéra att Mark Moore skrev om public value eller samhéllsnytta med fokus pa hur hégre chefer inom
offentlig foérvaltning kan arbeta for att skapa denna samhallsnytta. Utvecklingen av public value till Public VValue Management som en ny
styrningsform kom forst senare och ar narmast ett samlingsbegrepp for olika aktdrers tankar och synpunkter.
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begreppet. De anser vidare att forskningen om samhéllsnytta ar praglas av en brist pa
empiri. Dessutom gor de beddmningen att litteraturen om samhallsnytta innehaller ett
Gvermatt av uppmaning och exempel pa omradesspecifika tillampningar medan det saknas
en tydlig debatt pa teoretiskt niva. (Shearer och Williams 2011:12)

Genom att jamfora de utmérkande delarna av public value och ”’Public Value
Management” med mer etablerade forestaliningar om vad som skapar varde i ett samhélle
sa synliggors anda dess utmarkande drag. Dessa framstar vid en jamforelse som mer
moraliska, enligt vissa beddmare narmast utopiska koncept. (Shearer och Williams
2011:12-15) Enligt kritikerna finns en naivitet i beskrivningen av den offentliga sektorn
inom Public Value Management. Dessa kritiker ser det som orimligt, for att inte sdga
farligt, att anta att regeringar och andra offentliga organ i grunden ar goda” och kommer
att bete sig pa ett godartat satt. Historien visar, enligt kritikerna, nagot annat. (Shearer och
Williams 2011:14-15) ** Andra kritiker uppmarksammar risken for populism. Public Value
Management betonar invanardialog, medskapande och medborgarbeslut och lagger darmed
ett stort ansvar pa invanarna att sjalva identifiera och utforma vad som anses vardefull.
Denna "bottom-up" strategi for styrning och leveransen ligger enligt vissa kritiker nara
populism. De ser en risk att forslag och idéer fors fram som later bra och kan bli populara,
men som inte & genomforbara eller lyckade pa lang sikt. (se exempelvis Shearer och
Williams 2011:13)"" Eftersom den kontext Moore skriver utifran och de exempel och tankar
som hans teorier bygger pa alla ar fran USA anser vissa bedomare att styrmodellen inte
passar i andra politiska och kulturella sammanhang.*®

Inom Public Value Management finns ocksa, enligt vissa kritiker, en svarighet att avgora
vem som har rétt att avgora vad som ar av samhallsvarde. Vem é&r ratt skiljedomare? Vad &r
det som sager att medborgarna tillsammans kan fatta béttre beslut an poliskt valda
representanter eller experter? Vems, eller vilkas asikter kommer att fa mest tyngd? Vad ar
kallan till legitimitet om beslut fattas i natverk? Moores fokus ar exekutiva ledare och
tjanstepersoner pa hogre chefspositioner i offentlig sektor. | litteraturen finns kritiker som
havdar att det ger for mycket makt till byrakrater och frantar den politiska nivan den makt
och det ansvar som bor ligga pa politisk niva i ett demokratiskt samhélle. Andra anser att
dessa kritiker missar det faktum att Moore hela tiden betonar ansvarsutkravning gentemot
den politiska nivan. Dessa fragor behover enligt flera kritiker diskuteras och analyseras
vidare om Public Value Management ska bli ett reellt alternativ (se exempelvis Shearer och
Williams 2011:13) En annan utmaning med Public Value Management &r att styrmodellen
staller nya krav pa ledarskapet inom offentlig forvaltning. Den fragan tas upp i nasta
avsnitt. Darefter diskuteras fragan om Public Value Management verkligen utmanar de
nyliberala teorier som New Public Management baseras pa.

16 . . . . 5

Har &r det intressant att uppmarksamma den skillnad som finns mellan bland annat USA och de nordiska landerna vad galler forhallandet
mellan staten och civilsamhallet. | USA finns inget socialt kontrakt i nordisk bemarkelse mellan staten och civilsamhéllet utan snarare en
motséttning mellan civilsamhéllet och staten, dar staten ses som ett nddvéandigt ont. (Abrahamsson et.al. 2015:21)

Intressant i sammanhanget &r att populism kan ses som positivt och negativt och har olika innebérd i olika sammanhang, politiska kontexter
och lander. Chantall Mouffe anser exempelvis att populismen innehéller demokratiska méjligheter och att det vore bra med fler inslag av
Eopulism i politiken. (Mouffe 2008)

Som redan namnts anser exempelvis Hazel och Horner att styrmodellen inte gar att lyfta in direkt i det brittiska systemet som kénnetecknas
av mer centralstyrning och kontroll. (Hazel och Horner 2000)
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LEDNING OCH STYRNING UTIFRAN SAMHALLSNYTTA

Public Value Management innebér en radikal omdefiniering av rollen for chefer inom
offentlig férvaltning. Inom den traditionella férvaltningen &r cheferna framfor allt
verkstéllare av politiska planer medan deras roll inom New Public Management framfor allt
handlar om att driva effektivitetsvinster och félja upp resultat. Inom Public Value
Management maste chefer arbeta med manga olikartade mal, kunna arbeta i natverk och
vara oppna for att lara pa olika satt. De maste leda samrad, driva kommunikation och
Overlaggningar externt och internt for att definiera vad som 6kar samhéllsnyttan. En annan
viktig chefskvalitet inom Public Value Management ar kravet att utveckla en stark kansla
for "vad som fungerar". Det kraver en formaga att vaga olika alternativ mot varandra for att
exempelvis avgora vilken styrningsstrukturer som fungerar bast under vilka
omstandigheter. (O’Flynn 2007:360-363)

Séadana radikala forandringar innebar utmaningar. Det géller sarskilt med tanke pa att
Public Value Management erk&nner och forsoker hantera den splittring som New Public
Management lett till dar chefer uppmuntras att arbeta avgransat inom specifika omraden
och utifran specifika mal. Ledaregenskaper som bedéms vardefulla inom Public Value
Management &r tolerans for tvetydighet och osakerhet, sjalvdistans, sjalvkannedom och
erkannande av att chefer aldrig sjélva kan ha all kunskap. Ledare behover ocksa kanna
trygghet i delat ledarskap savél inom den egna organisationen som med aktorer utanfor
organisationen. Dessa egenskaper passar vél ihop med arbete i natverk men &r en utmaning
for chefer skolade inom New Public Management dar konkurrens och jakt pa resultat
belnas. Public VValue Management skulle med andra ord, i stor utstrackning omdefiniera
rollen for chefer inom offentlig sektor och rollen som chef skulle med stor sakerhet bli bade
svarare och mer komplex. Enligt bland andra O’Flynn kommer det att krivas mycket arbete
for att utveckla dessa nya fardigheter om vi gar 6ver i en ny forvaltningsstruktur. (O’Flynn
2007:360-363)

EN UTMANING ELLER EN UTVECKLING AV NEW PUBLIC MANAGEMENT OCH
NYLIBERALA TEORIER?

Enligt Adam Dahl och Joe Soss ar utvecklingen av public value och Public Value
Management ett forsok att utmana den nyliberala rationalitet som privilegierar
marknadslésningar, gynnar privata intressen till forman for vad som ar av en bredare
samhéllsnytta och i forlangningen utmanar demokratins grunder. Dahl och Soss gor dock
beddmningen att styrmodellen tvartemot dess intentioner riskerar att befésta
nyliberalismen. Det beror dels pa att sokandet efter samhallsnytta inte utmanar den
ekonomiska logiken inom nyliberalismen och dels pa att fundamentala fragor om makt och
konflikt ignoreras.

Enligt Dahl och Soss bestod nyliberalism till en bdrjan av en 6nskan att minimera staten.
Detta har dock forandrats till en strdvan efter att forandra och otydliggdra gransen mellan
offentlig och privat sektor vilket lett till att den politiska och ekonomiska makten
sammanblandats, exempelvis genom natverksstyrningen. Foresprakarna for public value
och Public Value Management utmanar, enligt Dahl och Soss det smala fokus pa vad som
ar av nytta i samhallet inom New Public Management - fokuseringen pa kundnytta - men
omfamnar samtidigt de metoder som ar kdrnan i marknadsmodellernas styrelseformer. Det
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innebdr att det blir relativt 1att for foretradare av den nyliberala ordning att acceptera
samhallsnytta som koncept och sétta in det i dess marknadsorienterade I6sningar.

Den andra problematiken med styrmodellen &r att dess foretradare i stor utstrackning
ignorerar fragor om makt och konflikt. De ignorerar exempelvis det faktum att den
ekonomiska ojamlikheten, bland annat i USA, skjutit i h6jden och att sambandet mellan
den ekonomiska och den politiska makten stéarkts. Fackliga organisationer och
civilsamhallets sammanslutningar har fatt minskad politisk makt medan marknadens
intressen har starkts. Dahl och Soss poéngterar ocksa att medborgarnas utokade roll inom
Public Value Management ofta stannar vid invanardialog utifran uppifran stallda kriterier
och inte handlar om reella mojligheter att paverka viktiga beslut. Dessutom anser Dahl och
Soss att foresprakarna for public value och Public Value Management ignorerar det faktum
att demokrati och demokratiska processer handlar lika mycket om motstridiga intressen och
konflikter som om samarbete.*® (Dahl och Soss 2014)

19 Chantall Mouffe anser exempelvis att konflikter ar en naturlig del av politiken och att stravandet efter konsensus och forsoken att kvéva
samhalleliga politiska konflikter kan utgéra en av huvudorsakerna till demokratins problem. (Mouffe 2008 och Abrahamsson 2015)
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5 New Public Service

Mark Moores teori om public value och styrmodellen Public Value
Management dr inte den enda teori som utmanar New Public Management.
Janet och Robert Denhardt introducerar i boken The New Public Service,
Serving not Stearing, styrmodellen New Public Service. Huvudskillnaden
mellan tidigare styrmodeller och New Public Service beskrivs av Denhardt och
Denhardt genom en metafor dar den traditionella offentliga forvaltningen
jamfors med en byrakratisk, stel bat som de politiska beslutsfattarna langsamt
ror. New Public Management beskrivs som en betydligt flexiblare och
effektivare bat som de offentliga ledarna snabbt styr dit marknadsvindarna
blaser. New Public Service skiljer sig, enligt metaforen, fran de andra
styrningsformerna genom att medborgarna uppmanas att hoppa i baten och
styra tillsammans med politiker och tjdnstepersoner.

[ detta kapitel gors en sammanfattning av boken The New Public Service,
Serving not Stearing. Forst beskrivs den grundlaggande filosofin inom New
Public Service och darefter de fyra teorier den bygger pa. Kapitlet avslutas med
att beskriva sju praktiska grunder att arbeta utifran inom New Public Service.

THE NEW PUBLIC SERVICE, SERVING NOT STEERING (2011) BY JANET AND
ROBERT DENHARDT

“Government shouldn’t be run like a business; it should be run like a democracy”20

(Denhardt och Denhardt 2011:3)

Med de orden inleder Denhardt och Denhardt The New Public Service, Serving Not
Steering. Boken har enligt forfattarna tva syften: Det ena ar att samla och sammanfatta
nagra av de manga tankar och teorier som soker bekréftelse pa att demokrati,
medborgarskap och service bor utgéra de normativa grunderna for offentlig sektor. Det
andra ar att skapa en ram inom vilken dessa teorier och tankar kan samlas. Den ramen eller
styrmodellen ger forfattarna namnet New Public Service. Denhardt och Denhardt séger
vidare att boken inte bara ar en uppmaning att bekréfta de demokratiska idealen for
samhallsstyrning utan ocksa de offentliganstélldas engagemang och yrkesetik som viktiga
grunder inom offentlig forvaltning. Forfattarna uppmanar ocksa till ett fornyat
medborgerligt engagemang inom samhéllsstyrningen. (Denhardt och Denhardt 2011:ix, xiii
och 3) Denhardt och Denhardt pratar inte om public value utan om “’Public Interests” men
ocksé ”Shared interests” eller ’Common Good”. I den hir studien kommer aven dessa
begrepp att 6versattas med samhéllsnytta.

En utgangspunkt i forfattarnas resonemang ar de heroiska insatser som poliser och
brandmén gjorde efter attacken pa World Trade Center da dessa sprang uppfor trapporna

20 . . T . - . o~ P -
Min dversittning: "Myndigheter bor inte drivas som foretag; De bor drivas som demokratier.
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samtidigt som andra desperat forsokte ta sig ner. Det &r, enligt Denhardt och Denhardt, ett
exempel pa att manniskor inom offentlig forvaltning inte bara drivs av resultat och
egenintresse utan ocksa av en onskan att bidra till ett gott samhalle. Enligt forfattarna ar
sjélva sjélen i den offentliga forvaltningen att tjana medborgarna fér det gemensammas
bésta. Anstallda inom offentlig sektor gor det exempelvis i arbetet med att forbattra
folkhalsan, uppratthalla den allménna sakerheten och forbattra kvaliteten pa var miljo.
Forfattarnas bedomning &r att d&ven vanliga invanare vill bidra till samhallsnyttan. De
senaste arens fokusering pa manniskor som konsumenter och kunder har dock starkt
begréansat bade politikers, tjanstepersoners och invanares majligheter att bidra till
samhallsnyttan. (Denhardt och Denhardt 2011:x och 3)

Samtidigt ser forfattarna en annan samtida trend dar politiker, tjanstepersoner och
invanare stravar efter nya satt att bidra till ett gott samhalle och ett expanderande
demokratiskt medborgarskap. Denhardt och Denhardt anser att denna nya attityd och
involvering ar bevis pa en framvéaxande rérelse inom offentlig forvaltning. Det ar den
rérelse de kallar New Public Service. Forfattarna ar tydliga med att de inte skapat innehallet
i New Public Service, allt bygger pa vad andra skrivit. Det Denhardt och Denhardt bidragit
med ar att samla materialet och ge styrmodellen sitt namn. (Denhardt och Denhardt
2011:xiii och 3)

FYRA GRUNDLAGGANDE TEORIER INOM NEW PUBLIC SERVICE

Styrmodellen New Public Service bestar, precis som traditionell offentlig forvaltning och
New Public Management, av en mangd olika teorier och komponenter som teoretiker och
praktiker bidragit med. Denhardt och Denhardt lyfter fram fyra av teorierna: demokratiskt
medborgarskap, modeller fér samhallsgemenskap, organisatorisk humanism och
postmodern offentlig forvaltning. (Denhardt och Denhardt 2011:26)

Demokratiskt medborgarskap (Democratic citizenship)

Begreppen “demokrati” och “medborgare” kan tolkas pa olika sitt. Ett snavt sétt att se pa
”medborgarskap” utgér fran dess legala innebord. En bredare tolkning utgér fran ett slags
medlemskap i samhéllet och handlar om rattigheter och skyldigheter gentemot detta
samhélle oavsett legal status. New Public Service utgar fran den senare definitionen. Pa
samma sitt finns olika tolkningar av begreppet ”demokratiskt medborgarskap”. Enligt
Public Choice-teorin som ar en av grundteorierna inom New Public Management agerar
méanniskor framfor allt for att maximera sin egen nytta. Samma logik anses driva politiska
aktorer vilket i sa fall innebér att politiker drivs av att rostmaximera och tjanstepersoner av
att maximera sin budget. Andra havdar att ett slags samhallsanda® spelar en viktig roll i
demokratiska samhallen. Enligt detta synsétt ar politiker, tjanstepersoner och invanare i ett
samhalle i stind att se bortom egenintresset till langsiktiga bredare samhéllsintressen. New
Public Service ansluter sig till det senare synsattet. Det &r dock viktigt att denna
samhallsanda far naring och underhalls. Det kan bland annat géras genom fokus pa
rattviseprinciper, 6kat medborgardeltagande och invanardialog. (Denhardt och Denhardt
2011:10-11 och 27-32)

21 . ..
Denhardt och Denhardt anvénder begreppet: ”public spirit”.
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Modeller for samhéallsgemenskap (Models of Community and Civil Society)

Trenden mot globalisering har sin motpol i ett 6kat intresse pa manga hall for det egna
lokala samhéllet eller grannskapet. Intressegrupper kopplade till bostadsomraden bildas,
men ocksa utifran exempelvis miljofragor eller arbetsforhallanden. Enligt New Public
Service &r bildandet av intressegrupper positivt eftersom det stérker civilsamhéllet.
Samhéllen praglade av heterogeniteten och pluralismen mar ocksa, enligt flera bedomare,
bra av att mindre grupper bildar starka gemenskaper dar manniskor kan bevara och
utveckla idéer och identiteter. Det sinne for gemenskap, som kan harledas fran dessa
sammanslutningar kan underlatta skapandet av den typ av 6msesidigt tillmotesgaende
mellan olika grupper och mellan individ och samhalle som behdvs i heterogena samhéllen.
Den politiska alienation och de kanslor av outnyttjad vilja att bidra till samhéllsnytta som
invanare ger uttryck for kan ocksa kanaliseras uppat via olika intressegrupper. Stodet till
olika intressegrupper bor dock kompletteras med institutionella arrangemang som gynnar
moten och koalitionsbyggande, erbjuder medling och konfliktlésning samt arbetar med att
forhindrar polarisering. Det finns de som anser att den priméra rollen for offentlig sektor
idag ar att bidra till att bygga gemenskaper och 6ka det sociala kapitalet. (Denhardt och
Denhardt 2011:32-36)

Organisatorisk humanism (Organizational Humanism)

Enligt den organisatoriska humanismen bér offentliga organisationer styras mindre genom
auktoritet och kontroll och istéllet fokusera uppmarksamheten pa behov och farhagor
internt och externt. Styrning via auktoritet och kontroll riskerar att hAmma medarbetarna
och gora dem undergivna och passiva. FOr att arbeta effektivt behéver medarbetarna i en
organisation ett visst handlingsutrymme dér de sjélva kan analysera situationen och agera
utifran sin bedomning. Det galler speciellt nar de problem som ska hanteras ar komplexa
och mangfasetterade. Manniskor ar ocksa mer benégna att gora ett gott arbete om de
inkluderas i utformningen av program och i beslutsfattande. Enligt denna teori bor
problemldsning och beslutsfattande ligga sa lang ut som mojligt i en organisation. Ledarnas
roll bor forandras till att handla mer om att stodja medarbetarna, arbeta med grupprocesser,
problemlésning och konflikthantering. Av vikt dr ocksa att medarbetarna inte bara bedéms
utifran effektivitet utan ocksa utifran aspekter som rattvisa, jamlikhet och lyhordhet.
(Denhardt och Denhardt 2011:36-40)

Postmodern offentlig forvaltning (Postmodern Public Administration)

Enligt positivismen kan liknande analysmetoder anvéndas inom samhallsvetenskapen som
inom naturvetenskapen. Forenklat innebéar det att kvantitativa analyser férordas samt att
fakta och inte varderingar inkluderas i analyserna. Men enligt postmodern offentlig
forvaltning ar fakta och varderingar hopblandade i samhéllslivet och manga ganger styrs
méanniskors agerande mer av varderingar &n fakta. Manniskors agerande skiljer sig ocksa at
Over tid och mellan olika platser och kulturer. Kritiker mot positivismen anser dels att
maéanniskor objektifieras i analyserna men framfor allt att positivismen inte ger en komplett
forstaelse av manniskors agerande. Inom postmodern offentlig forvaltning anvands
mestadels forklarande metoder i motsats till de métningar som dr vanliga inom
positivismen. Inom postmodernismen gors ocksa vardekritiska granskningar av de krafter
som ligger bakom manskliga erfarenheter, sarskilt fokuseras pa makt och dominans som
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krafter vilka forvranger kommunikationen mellan manniskor. Postmoderna
forvaltningsforskare anser att globaliseringen och den 6kande andelen komplexa
samhallsproblem skapat ett behov av en dppen dialog mellan politiker, tjanstepersoner och
medborgare. Bland postmoderna forvaltningsforskare finns en stor enighet om behovet av
ett 6kat medborgarinflytande for att blasa nytt liv i den offentliga byrakratin. (Denhardt och
Denhardt 2011:40-43)

SJU PRAKTISKA GRUNDER INOM NEW PUBLIC SERVICE

Inom och mellan de teorier som ligger till grund for New Public Service finns skiljelinjer,
men det finns framfor allt likheter som skiljer dessa teorier fran de teorier som ligger till
grund fér New Public Management och traditionell offentlig férvaltning. Dessutom finns
det i teorierna ett antal praktiska forslag for hur offentlig sektor bor styras som &r
Omsesidigt forstarkande och alla kan bidra till att 6ka samhallsnyttan. Denhardt och
Denhardt lyfter fram sju av dessa forslag som de viktigaste.

Tjana medborgare inte kunder (Serve Citizens, Not Costumers)

Vad som dr av vérde for samhéllet bor definieras genom en dialog om gemensamma
varderingar och intressen snarare an en aggregering av egenintresset. Darfér behover
tjanstepersoner inte bara svara pa krav fran "kunder", utan snarare fokusera pa att bygga
fortroendefulla relationer och samarbete med och mellan invanarna. (Denhardt och
Denhardt 2011:43-4 och 45-64)

Strava efter samhallsnyttan (Seek the Public Interest)

Tjanstepersoner inom offentlig sektor maste bidra till att bygga en kollektivt skapad och
delad definition av vad samhéllsnyttan innebar och bestar av. Malet ar inte att hitta snabba
I6sningar som drivs av individuella val. Snarare &r det att bidra till skapandet av
gemensamma intressen och delat ansvar mellan politiker, tjanstepersoner och invanare.
(Denhardt och Denhardt 2011: 43-4 och 65-82)

Vardera medborgarskap dver entreprendrskap (Value Citizenship over
Entrepreneurship)

Samhallsnyttan kan lattast definieras av, och fungera som mal for, tjanstepersoner och
medborgare som &r motiverade av att géra meningsfulla bidrag till samhéllet.
Tjanstepersoner och medborgare som ar motiverade av affarsmassighet och ett
marknadstank riskerar att agerar som om de offentliga medlen var deras egna vilket gor det
svarare att ha samhallsintresset som 6vergripande mal. (Denhardt och Denhardt 2011: 43-4
och 83-102)

Tank strategiskt, agera demokratiskt (Think Strategically, Act Democratically)

Den sorts politik och de program som bést uppfyller allménhetens behov kan mest effektivt
och ansvarsfullt definieras och uppnas genom kollektiva anstrangningar och
samverkansprocesser. En primér roll for offentlig sektor &r darfor att arbeta for
medskapande bade inom organisationerna och med invanarna (Denhardt och Denhardt
2011: 43-4 och 103-118)

Inse att ansvarighet inte &r enkelt (Recognize That Accountability Isn’t Simple)
Tjanstepersoner bor inte i for hog grad lata sig styras av affarsmassighet och marknadstéank.
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De bor fokusera pa beslutade lagar och konstitutionell rétt, pa samhéllets varderingar samt
politiska normer och professionella normer. De bor ocksa fokusera pa medborgarnas
intressen. (Denhardt och Denhardt 2011: 43-4 och119-138)

Tjana i stéllet for att styra (Serve Rather than Steer)

Samhallets utveckling gor det allt viktigare for tjanstepersoner att anvanda delat,
vérdebaserat ledarskap for att hjalpa medborgarna formulera och uppfylla de gemensamma
intressen som det innebér att arbeta for en samhallsnytta snarare an att forsdka kontrollera
eller styra samhallet i en ny riktning. (Denhardt och Denhardt 2011: 43-4 och 139-155)

Vardera manniskor inte bara produktivitet (Value People, Not Just Productivity)
Det &r mest sannolikt att offentliga organisationer och de natverk de deltar i blir
framgangsrika i det langa loppet, om de drivs genom processer av samarbete och delat
ledarskap som bygger pa respekt for alla manniskor. Det kraver en forandrad syn pa
ledarrollen inom offentlig sektor mot ett mer medskapande ledarskap. (Denhardt och
Denhardt 2011: 43-4 och 156-170)

Pa nastfcljande sida visas en tabell fran boken The New Public service, Serving Not

Steering i vilken forfattarna synliggor skillnaderna mellan traditionell offentlig forvaltning,
New Public Management och New Public Service.
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Tabell 4. Olika forvaltningsmodeller, jamforelse 4

Traditionell New Public New Public
Forvaltning Management Service
Primary theoretical Political theory, social | Economic theory, Democratic theory,
and epistemological and political more sophisticated varied approaches to
foundations commentary dialogue based on knowledge including

augmented by naive
social science

positivist social
science

positive, interpretive,
and critical

Prevailing rationality
and associated
models of human
behavior

Synoptic rationality,
“administrative man”

Technical and
economic rationality,
“economic man”, or
the self-interested
decision maker

Strategic or formal
rationality, multiple
tests of rationality
(political, economic,
and organizational)

Conception of the
public interest

Public interest is
politically defined and
expressed in law

Public interest
represents the
aggregation of
individual interests

Public interest is the
result of a dialogue
about shared values

To whom are public
servants responsible

Clients and
constituents

Customers

Citizens

Role of government

Rowing (designing
and implementing
policies focusing on a
single politically
defined objective)

Steering (acting as a
catalyst to unleash
market forces)

Serving (negotiating
and brokering citizens
and community
groups, creating
shared values)

Mechanisms for
achieving policy

Administering
programs through

Creating mechanisms
and incentive

Building coalitions of
public, nonprofit, and

objectives existing government structures to achieve private agencies to
agencies policy objectives meet mutually agreed
through private and upon needs
nonprofit agencies
Approach to Hierarchical — Market-driven — The Multifaceted — Public

accountability

Administrators are
responsible to
democratically elected
political leaders

accumulation of self-
interest will result in
outcomes desired by
groups of citizens (or
costumers)

servants must attend to
law, community
values, political
norms, professional
standards, and citizen
interest

Administrative

Limited discretion

Wide latitude to meet

Discretion needed but

discretion allowed administrative | entrepreneurial goals constrained and
officials accountable
Assumed Bureaucratic Decentralized public Collaborative
organizational organizations marled organizations with structures with
structure by top-down authority | primary control leadership shared
within agencies and remaining within the internally and
control or regulation agency externally
of clients
Assumed Pay and benefits, civil- | Entrepreneurial spirit, | Public service, desire

motivational basis of
public servants and
administrators

service protection

ideological desire to
reduce size of
government

to contribute to society

Kélla: Denhardt och Denhardt 2011
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6 New Public Governance

Begreppet "governance” handlar om férandrade metoder for samhallsstyrning.
Under den Westfaliska tidsepoken, fram till ndgon gang pa 1970-talet kunde
nationalstaterna genom valda foretradare i stor utstrackning bestimma over
politiken inom en nation. Pa grund av globaliseringen har nationalstaterna inte
langre lika stor makt och politiken formas numera mer genom
natverksstyrning och flernivastyrning - det som pa engelska kallas
"governance”. Natverksstyrning och flernivastyrning handlar om att politiken
formas mer i samverkan inom olika natverk mellan representanter pa olika
nivaer fran global, europeisk, nationell, regional och lokal niva. Det handlar
ocksd om att fler aktdrer, som foretag, lobbyister och representanter fran
civilsamhallet &r involverade bade i framtagandet av politiska forslag och i
genomforandet av politiken. Ett problem inom nétverksstyrning ar att makten
blir mer otydlig och att det politiska ansvarsutkravandet blir svarare.

[ boken The New Public Governance? Emerging Perspectives on the Theory and
Practice of Public Governance fran 2010 gors bedomningen att utvecklingen
mot ett natverkssamhalle skapat behov av nya former for samhallsstyrning och
i forlangningen till en ny férvaltningsmodell: New Public Governance. I det har
kapitlet beskrivs den styrmodellen och dess konsekvenser.

THE NEW PUBLIC GOVERNANCE? EMERGING PERSPECTIVES ON THE
THEORY AND PRACTICE OF PUBLIC GOVERNANCE (RED) STEPHEN
OSBORNE

“The world has simply become more complex, and we need to recognize this in the

conceptual models we build. "
(Osborne red. 2010:414)

Stephen Osborne, som &r professor pa School of Management and Economics vid
Edinburgh University, och redaktor for boken, menar med citatet ovan att vi maste utga
ifran att vi lever i ett komplex natverkssamhalle i vara teoretiska analyser och modeller.
Han gor vidare bedémningen att forvaltningsmodellen New Public Governance redan ar har
och paverkar hur offentlig sektor styrs och agerar. De dvergripande malen inom
styrmodellen &r, enligt Oshorne, hallbarhet och en god offentlig service.

Osborne betonar i sin inledning av boken att New Public Management haft for stort
fokus pa inomstatliga organisationer i en alltmer pluralistisk varld. Dessutom
rekommenderar styrningsteorin foraldrade metoder fran den privata sektorn. New Public
Governance har daremot, enligt Osborne, potential att ge bade en teoretisk grund och
fungera som ett ramverk for analys och utvéardering inom offentlig sektor. Teorin baseras pa
organisatorisk sociologi och natverksteori men har ocksa influerats av litteraturen om

Min 6versittning: ”Virlden har blivit mer komplex, och det maste vi erkdnna i de teoretiska modeller vi bygger”.
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socialt kapital och relationsmarknadsforing. Det innebér, enligt Osborne, att styrmodellen
erkénner den alltmer fragmenterade och komplexa miljo som den offentlig forvaltning i det
tjugoforsta rhundradet agerar inom. Det innebar ocksa att styrmodellen baseras pa
modernare forvaltningsteorier an New Public Management och traditionell offentlig
forvaltning. (Osborne red. 2010:3-9)

New Public Governance presenteras i boken bade som ett konceptuellt verktyg som kan
hjélpa oss att forsta samhallets komplexitet och som en reflektion 6ver verkligheten som
den ser ut. Styrmodellen &r foljaktligen bade en produkt av, och en respons till, den 6kande
komplexiteten i det pluralistiska och fragmenterade system for tillhandahallande av
valfardstjanster som rader. Modellen utgér fran att olika, av varandra beroende, aktérer
bidrar till tillhandahallandet av offentliga tjanster inom en pluralistisk stat dar den
policyskapande nivan far information frdn manga olika héll. Informationen kommer bade
fran kallor och fran processer internt inom respektive organisation men ocksa fran olika
externa aktdrer. Som en fljd av de tva formerna av mangfald - vid utforande av tjanster
och tillhandahallande av information - bor fokus vid styrning, uppfdljning och utvardering
baseras pa mellanorganisatoriska relationer och styrning av processer.

Ansvarsutkravning blir darmed nagot som maste hanteras och forhandlas pa
mellanorganisatorisk och mellanpersonlig niva inom dessa natverk. Viktigt &r, enligt
Osborne, att ha i atanke att dessa natverk séllan &r allianser mellan jambdérdiga aktorer, utan
snarare praglade av rivalitet och maktskillnader som maste hanteras framgangsrikt for att na
malen. Effektivitet och resultat ar fortfarande viktigt vid uppféljning och ansvarsutkravning
men ocksa planering for, och utvardering av, varaktiga mellanorganisatoriska forhallanden,
Tillit och relationskapital &r viktiga for att styrningen ska fungera. (Osborne red. 2010:9)

Boken som, férutom Osbornes inledning och avslutning, bestar av 21 texter skriva av 34
olika forskare &r indelad i fem delar. Den forsta delen tar upp de teoretiska grunderna for
begreppet styre. Efter det diskuteras styrningen kopplat till mellanorganisatorisk samverkan
och avtalsforhallanden mellan offentlig sektor och andra aktorer. Darefter diskuteras
mellanorganisatoriska natverk for leverans av tjanster men ocksa for policyskapande. Den
avslutande delen handlar om lardomar och framtida inriktningar. | det hér
kunskapsunderlaget ligger tyngdpunkten pa Osborns 6vergripande analys och slutsatser.

Olika styrmodeller passar olika tidsepoker

Osbornes slutsats, utifran forskarnas samlade kunskap i bokens alla kapitel, &r att New
Public Governance innebér ett nytt paradigm for tillhandahallande av offentliga tjanster.
(Osborne 2010: 413) Oshorne ifragasatter samtidigt om New Public Management verkligen
var en ny form av styrning av offentlig sektor eller snarare en vidareutveckling av
traditionell offentlig forvaltning som dessutom begrénsats geografiskt till den
angloamerikanska sfaren och delar av Skandinavien. (Osborne red. 2010:1-9)

“(T)he NPM has actually been a transitory stage in the evolution from traditional
Public Administration to what is here called the New Public Governance. "%
(Osborne red. 2010:1)

23 . ° . . 2 i o . .
Min 6versittning: “New Public Management har fungerat under en dvergangsfas i utvecklingen fran traditionell offentlig forvaltning till det
som har kallas New Public Governance”.
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Vad Osborne menar i citatet ovan &r att New Public Management varit del i en
overgangsfas fran traditionell offentlig forvaltning till en modern natverksbaserad styrning
av offentlig sektor. Enligt det synséattet passade den traditionella forvaltningen fran slutet av
1800-talet till 1970/80-talet da nationalstaten var den dominerande aktéren. New Public
Management & sin sida behdvdes under 6vergangsfasen till en ny form av styrning medan
New Public Governance passar i det tjugoforsta arhundradets pluralistiska, komplexa och
globaliserade varld praglad av natverksstyrning och mellanorganisatoriska sammanhang.*

(Osborne red. 2010: 1-9)

For att tydliggora skillnaderna mellan traditionell offentlig forvaltning, New Public
Management och New Public Governance finns i boken tva jamférande tabeller vilka

presenteras nedan.

Tabell 5: Olika forvaltningsmodeller, jamforelse 5

Public New Public New Public
Administration Management Governance
Theoretical roots Political science and Rational/public choice | Organizational
public policy theory and sociology and network
management theory
Studies
Nature of the state Unitary Disaggregated Plural and pluralist

Focus The policy system Intra-organizational Inter-organizational
management governance
Emphasis Policy implementation | Service inputs and Service processes and

outputs

outcomes

Relationship to external
(non-public)
organizational partners

Potential elements of
the policy system

Independent
contractors

within a competitive
market-place

Preferred suppliers,
and often inter-
dependent agents
within ongoing
relationships

Governance mechanism

Hierarchy

The market and
classical or neo-
classical contracts

Trust or relational
contracts

Value base Public sector ethos Efficacy of Neo-corporatist
competition
and the market-place
Focus of Public New Public New Public
managerial action Administration Management Governance
Policy Street-level Costs of democracy Stakeholder
bureaucracy management

Organization

Professional practice

Organizational
performance

Boundary spanning
and boundary
maintenance

Environment

Political management

Competitive market
behavior

Sustainable public
policy and services

Kalla: Osborne (red) 2010:10 och 414

24 . . P . I .

Aven andra analytiker gér bedomningen att olika styrmodeller passar olika tidsepoker. Professor Andes Anell vid
Foretagsekonomiska institutionen pa Lund Universitet anser exempelvis att det nuvarande sokande efter en ny styrningsform i
Sverige beror p& att olika styrningsformer passar olika tidsepoker. (Foreldsning p& Lunds universitet 30 jan 2014)
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NYA UTMANINGAR KRAVER NYA FRAGOR?

Enligt Osborne sa &r det tydligt att de fragor som stélls angdende styrning, uppféljning och
utvardering inom offentlig sektor - bade inom forskning och praktik - ar utformade utifran
en tidigare samhéllsordning vilket innebar att de inte ar anpassade till dagens
natverksbaserade miljo. De fragor som for narvarande stélls ar enligt Osborne foljande:

e Hur kan vi hantera implementeringen av policys sa att den politiska viljan far

genomslag?

e Hur kan vi forsakra tjansters kvalitet pa organisations- och individniva?

e Hur kan vi sékerstélla att organisationer som utfor service gor det effektivt?

e Hur kan vi utkrava ansvar fran chefer inom offentlig sektor?

e Hur skapar vi incitament for personalen att producera maximalt?

e Hur kan vi garantera organisatorisk hallbarhet? (Osborne red. 2010:11)

Osborne anser att den nya komplexa nétverksbaserade miljo som offentlig sektor agerar
inom gor att dessa fragor bér kompletteras med ett antal nya fragor. Syftet med dessa fragor
ar dels att forsta och utvardera den inverkan som New Public Governance haft pa
tillhandahallandet av valfardstjanster. Ett andra syfte handlar om att anvanda den kunskap
som svaren pa fragorna ger som grund for en styrning och ledning med
hallbarhetsperspektivet som huvudmal i framtiden. De sju fragor det handlar om
presenteras nedan.

Den fundamentala fragan: Vilka bor vara de grundldggande enheterna for analys av
genomforande och uppfdljning, och hur hanteras svaret pa den fragan?

Inom traditionell offentlig forvaltning analyserades offentlig sektor som ett enhetligt stangt
system. Inom New Public Management skiftade fokus till de enskilda organisationerna
inom systemet och dess ledare. Osbornes bedémning ar att det numera behdvs en strategi
som analyserar tillhandahallandet av offentlig service utifran ett 6ppet systemperspektiv.?
Den fundamentala analysnivan bor inte begransas till policyprocessen eller de
organisationer som tillhandahaller servicen utan ocksa inkludera anvandarna av servicen,
medproducenter och den externa kontexten. Darigenom flyttas fokus fran den
inomorganisatoriska till den mellanorganisatoriska nivan. Denna ingangsvinkel lagger
fokus pa institutionella och externa patryckningar som majliggor eller begransar
implementeringen av fattade beslut och strategier. Att samproduktion &r viktigt vid
analysen inom offentlig sektor utgdr, enligt Osborne, en viktig skillnad gentemot analyser
inom privat sektor. Fragor som bor stéllas ar: Vad kan vi lara oss fran
forvaltningsforskningen? Vilka kdrnvarden finns inom offentlig service och hur korrelerar
de med varandra? Vilka olika former for tillhandahallande av offentlig service finns det och
vilken styrning passar i vilket sammanhang? Pa vilket satt paverkar samproduktion
servicen? Vilken roll ska utforare av offentlig service ha?

% Aleksandras Patapas, Alvydas Raipa och Vainius Smalskys som ocksa skrivit om New Public Governanace anser att
subjektivitet ofta ges for stort utrymme inom offentlig férvaltning vilket innebér att subjektiva utgangspunkter riskerar att utgéra
grunden for forandringar i stéllet for kunskap som &r teoretiskt och vetenskapligt forankrad. Foéréandringar i det komplexa
sammanhang dar offentlig sektor agerar kréver enligt dem en évergripande metateori som innefattar politiska, ekonomiska,
juridiska och ideologiska aspekter. Diskussionerna bor ocksa, enligt Patapas, Raipa och Smalskys, lyftas fran policyanalys till
vetenskapliga analyser som hanterar nutid och framtid men ocksa tar hansyn till traditioner. Det kraver i sin tur teoretiska
kunskaper och strategisk planering. (Patapas et.al 2014)

Osborne formulerar det som “an open natural systems perspective”.
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Organisationsfragan: Vilken organisatorisk utformning ar bast lampad for att
garantera offentlig service i ett pluralistiskt samhélle?

Inom traditionell offentlig forvaltning var alla utforare av offentlig service integrerade i ett
sammanhéngande vertikalt system. Inom New Public Management blev organiseringen mer
komplex med fler utférare. Marknadens kraft framjade dock homogenitet och de flesta
utforare inom ett omrade var relativt lika. Dessa mer vertikala, likriktade och integrerade
organisationsmodeller har brutits ner i var fragmenterade och pluralistiska varld.
Analysobjekten ar inte lika ofta enskilda organisationer, utan néatverk eller hybrida
organisationsformer. De hybrida organisationsformerna handlar inte bara om diffusa
granser mellan privat och offentlig verksamhet utan ocksd om nya organisationsformer,
som socialt foretagande. Det gor att fragor som bor stéllas ar: Vilka organisationer passar
for att utfora vilka verksamhet? Vilka moéjligheter och hinder finns bland de organisationer
som &r involverade nu? Hur kan de organisationer som involveras utvecklas for att ge
framgangsrik service lokalt?

Hallbarhetsfragan: Hur sékerstaller vi hallbarhet vid tillhandahallande av service,
och vad menar vi med ett hallbart system?

Hallbarhet inom offentlig service har sedan begreppet blev populart i samband med
Brundtland kommissionen 1987 mestadels handlat om organisationers interna arbete med
ekologisk hallbarhet. Enligt Osborne bor diskussionen breddas till att inkludera dven
externa fragor som hallbarhet vid tillhandahallande av offentlig service samt fragan om
effekterna av dessa tjanster pa miljon. Fragor som bor stallas ar: Vad innebar hallbarhet?
Vilka &r de viktigaste dimensionerna av héllbarhet vid tillhandahallande av offentlig
service? Ar hallbarhet en marginaliserad eller integrerad fraga i de organisationer som &r
involverade i tillhandahéllandet av servicen?

Vardegrundsfragan: Vilka varderingar stédjer genomférande och implementering av
offentlig service i ett hallbart system?

Inom traditionell offentlig forvaltning sags offentlig sektor som bérare av ett slags
offentligt ethos” som sirskilde den fran privat sektor. Inom New Public Management
utmanades den skiljelinjen. Dessutom framhavdes affarsmassiga varden. Aven inom
’public governance” dr vardegrundsfragan och fragan om ett “offentligt ethos” debatterad
och ifragasatt. Det synliggors inte minst i de olika bendgmningarna av mottagarna av den
service som produceras: klient, konsument, kund, medborgare och invanare for att namna
nagra. | en varld dar privata och offentliga aktorer samverkar i tillhandahallandet av
offentlig service ar det, enligt Osborne, viktigt att stalla foljande fragor: Vilka véarden
tillhandahalls inom offentlig service och hur kan eventuella motsattningar mellan dessa
varden hanteras? Kraver samproduktion en distinkt vardegrund och vad &r i sa fall dess
basvarden? Vad innebar ifragasattandet av en gemensam offentlig vardegrund for
tillhandahallandet av offentliga tjanster? Om involverade organisationer har egna specifika
vérdegrunder hur kan och bor det hanteras?

Kompetensfragan: Vilka kompetenser behévs for relationsbyggande?

Inom traditionell offentlig forvaltning var harmonisering och likriktning viktigt och staten
tillforsékrades kompetent personal genom stabila anstéallningsvillkor. Inom New Public
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Management blev personalen mer av en resurs som skulle utbildas inom organisationer.
Kompetenskraven togs i stor utstrackning fran privat sektor och huvudsyftet med
kompetenssatsningarna var att skapa effektivitet och uppna faststallda mal. Det
dvergripande malet var att matcha organisationerna till nya och framtida behov. Ironin i
detta r att de kompetenser som efterfragades var rotade i befintliga och inte framtida
behov. Samverkan i mellanorganisatoriska sammanhang kraver andra kompetenser. Inom
privat sektor betonas numera i hog utstrackning relationsskapande kapital bade pa individ-
och organisationsniva. De fragor detta leder fram till ar: Vilka &r grundelementen inom
relationsskapande? Hur kan relationskapital identifieras, utvecklas och bevaras inom en
organisation som utfor offentlig service? Hur kan kompetenser inom relationsskapande
framjas? Vilka &r implikationerna av detta for ledarskapet inom offentlig sektor?

Ansvarsfragan: Vad innebar ansvarsutkravning i fragmenterade och pluralistiska
system?

Ansvarsfragan har alltid varit komplex inom offentlig sektor men inom New Public
Governance &r den annu mer komplicerad. Det handlar dels om ansvarsutkravning pa
politisk niva utifran fattade politiska beslut som utfors av olika aktérer men det handlar
ocksa om ansvarsutkravning mellan offentliga och privata organisationer da de senare utfor
tjanster pa uppdrag av de tidigare. Situationen kompliceras ytterligare utifran behovet att
utkrava ansvar aven utifran ett 6vergripande hallbarhetstank. Det leder fram till féljande
fragor: Vad bor vara fokus vid ansvarsutkravning? Hur kan ansvarsutkravning etableras i
ett fragmenterat system? Hur kan hallbarhetsbegreppet inkluderas i ansvarsutkravningen?
Hur ser forhallandet ut mellan offentlig sektors grundvérderingar, anvandare och
samproducenter relaterat till ansvarsutkravning?

Utvarderingsfraga: Hur kan vi utvardera gentemot hallbarhet, ansvarsutkréavning
och formagan att bygga relationer i 6ppna leveranssystem inom offentlig service?
Utvardering blev en stor fraga genom New Public Management dven om utvardering
sa klart forekom dven inom traditionell offentlig forvaltning. Osborns bedomning ar
att fixeringen pa inomorganisatoriska kvantitativa mal inom New Public Management
ar problematisk. Naturligtvis bor individuella organisationer utvéirderas utifran
strategiska mal och tillgidngliga resurser. Men det beh6vs ocksa utvirderingar pa en
overgripande niva som inte bara fokuserar pa finansiella resultat och kundnéjdhet.
Hallbarhet, uttryckt som social hallbarhet och social rittvisa ar nya fragor som bara
kan utvarderas pa interorganisationsnivan med beaktande av fragmentisering och
samproduktion. For detta behover dessa fragor stillas: Hur kan service som
producerats i samverkan mellan olika organisationer utvirderas? Hur kan vi
utvirdera utifran relationsskapande i forhallande till bAde samproducenter och
serviceanvandare? Hur kan vi utvardera utifran hallbarhetsbegreppet pa ett satt som
ger mojlighet till férandringar och forbattringar? Hur kan vardegrunder integreras i
utvarderingssystemet sa att perspektiv som jamlikhet och social rattvisa kan ta plats
pa samma satt som ekonomiska resultat? Hur kan utvirderingarna anvandas for att
Oppna upp en debatt gallande mal, resultat och vardet av offentlig service?
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7 Styrning av offentlig sektor i rattvisa och socialt
hallbara stader

Syftet med den har litteraturstudien ar att beskriva nagra alternativa styrningsformer som
utvecklats for att passa natverkssamhallen i snabb forandring. Syftet &r ocksa att belysa
nagra aspekter inom dessa styrningsformer som ar sarskilt intressanta for KAIROS i var
stravan att bidra till kunskap om och arbetssétt i rattvisa och socialt hallbara stader.
Bakgrunden ar utmaningen for offentlig sektor att hantera det tilltagande antalet komplexa
samhéllsproblem i kombination med utmaningen att definiera vad som krévs for att
samhallen ska vara rattvisa och socialt hallbara samt svarigheten att utkrava ansvar for
utvecklingen.

Som beskrivits i den hér litteraturstudien styrdes offentlig sektor fram till 1980-talet
utifran en traditionell weberiansk syn pa offentlig sektor som var byrakratisk, regelstyrd
och hierarkisk. Darefter kom New Public Management vars évergripande syfte ar
kostnadseffektivitet och dar viktiga bestandsdelar ar stravan att efterlikna privat sektor och
att oka andelen marknadslosningar. Som framgar av litteraturstudien kritiseras New Public
Management allt mer och flera aktérer, daribland den svenska regeringen, letar efter
alternativa satt att styra offentlig sektor.

ALTERNATIVA STYRMODELLER — SKILLNADER OCH LIKHETER

De alternativa styrningsformer som beskrivs i den hér litteraturstudien &r teorin om
samhallsnytta samt styrmodellerna Public Value Management, New Public Service och
New Public Governance. Kortfattade beskrivningar av dessa finns i den sammanfattande
inledningen (sidorna 6-9) Fokus har &r att beskriva skillnader och likheter mellan dem.*”

I viss utstrackning beskriver alla tre bade hur det ar och hur det borde vara men med olika
fokus. New Public Service ar den mest normativa, dér ar fokus framfor allt att beskriva
hur det borde vara” samt hur det skulle kunna vara”. Fokus inom Public Value
Management ar mer realpolitisk. Malet ar att flytta fokus fran enbart kundnytta till det
overgripande malet samhallsnytta, men utifran vad som ar politiskt méjligt och praktiskt
genomforbart. New Public Governance ar den modell som mest utgar fran hur det faktiskt
ar och fokus &r framfor allt att medvetandegora att governance” redan ar ett faktum som
péaverkar. Aven New Public Governance pekar dock pa hur det borde vara, genom
betoningen pa malen god offentlig service och hallbarhet.

Skillnaderna i ordvalen, management, service och governance mellan styrmodellerna
aterspeglar dels skillnaderna i fokus pa hur det dr”” och "’hur det borde vara”, men de
synliggor ocksa skillnader i synen pa vem som bor leda utvecklingen. Inom Public Value
Management - framfoér allt i de ursprungliga texterna om ”public value” av Mark Moore —
betonas ledarens roll for att leda utvecklingen. Det &r hogt uppsatta, starka ledare inom
offentlig sektor som kan och bor leda arbetet mot en 6kad samhéllsnytta. Inom teorin om

2 Samtliga modeller &r utvecklade i andra politiska kontexter &n den svenska vilket bor tas i beaktande. | Sverige har vi exempelvis haft ett
1angt samarbete mellan staten och intresseorganisationer och de statliga myndigheterna &r mer sjélvstandiga 4n p& manga andra platser. |
Sverige finns dock ingen tradition av att konstruera modeller fér styrning inom férvaltnings- och organisationsforskningen. For inspiration har
vi inom KAIROS darfor tittat pA modeller konstruerade utifran andra politiska system trots att kontexten i viss utstrackning skiljer sig fran den
svenska. Genomgangen av styrmodellerna syftar till hitta aspekter inom dem som intressanta att ta till sig i den svenska kontexten.
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samhallsnytta och styrmodellen Public VValue Management tas inspiration fran naringslivet.
Medborgarnas roll gentemot samhéllet jamfors exempelvis med aktiedgarnas roll inom
privata foretag. New Public Service betonar daremot skillnaden mellan offentlig och privat
sektor samt medborgarnas roll for att uppna malet med en demokratisk styrning. Enligt
New Public Service ar en av de absolut viktigaste rollerna for tjdnstepersoner att underlatta
for medborgarna att fatta gemensamma beslut, och rollen for chefer internt inom offentlig
sektor &r framst att stddja medarbetarna samt att arbeta med problemlésning och
konflikthantering. Bade inom teorin om samhallsnytta samt styrmodellerna Public Value
Management och New Public Service betonas dock vikten av dialog och medskapande,
bade internt inom offentlig sektor, och externt med medborgarna. Fokus inom New Public
Governance ar framfor allt att synliggora att ansvarsfragan komplicerats inom natverks-
och flernivastyrning.

Inom alla styrningsformerna betonas att ledarrollen forandrats och forsvarats genom
natverks- och flernivastyrningen samt att nya ledaregenskaper kravs. Ledaregenskaper som
kravs inom natverksstyrning ar exempelvis sjalvdistans, forstaelse for att ingen har all
kunskap, kd&nnedom om medskapande ledarskap och konflikthantering samt tréning i
acceptans for att befinna sig i det okénda. Inom samtliga styrningsformer gors ocksa
beddmningen att det behdvs en ny styrning bortom New Public Management.

OLIKA STYRNINGSFORMER - OLIKA TIDSEPOKER

Enligt styrmodellen New Public Governance beror sékande efter nya styrningsformer till
stor del pa att olika styrningsformer passar olika tidsepoker. Att olika styrningsformer
passar under olika tidsepoker stammer val in pa KAIROS analys av den pagaende
samhallsomdaningen. Inom KAIROS &r var utgangspunkt att vi befinner oss i en period av
forandring, praglad av globalisering, migration och urbanisering. Det sétt pa vilket dessa
processer & sammanflatade och forstérkande skapar nya utmaningar for offentlig sektor
inte minst pa lokal niva eftersom nationalstatens betydelse och makt minskar samtidigt som
skillnaderna i livsvillkor och uppvéxtvillkor 6kar. (Abrahamsson 2012, Abrahamsson et.al.
2013 och Guevara 2014)

Vi ror oss fran den sa kallade westfaliska ordningen, dar nationalstaten var den
dominerande akt6ren, mot en Post-Westfalisk ordning som praglas av partnerskap,
flernivastyrning och nya maktstrukturer. Under den westfaliska eran da nationalstaten
dominerade passade den traditionella offentliga forvaltningen. Kanske behdvdes New
Public Management under 6vergangsfasen fran den westfaliska eran till det nya mer
globaliserade natverkssamhallet. Detta globaliserade natverkssamhélle praglat av fler
komplexa samhéllsproblem kréver dock en ny modell for styrningen av offentlig sektor.

INTRESSANTA ASPEKTER VID STYRNING FOR RATTVISA OCH
SOCIAL HALLBARHET

Det andra syftet med det har kunskapsunderlaget &r att belysa nagra aspekter inom de
styrningsformer som presenterats som ar sarskilt intressanta for KAIROS i var stravan att
bidra till kunskap om och arbetssatt i rattvisa och socialt hallbara stader. De sex aspekter
som presenteras nedan har bearbetas och utvecklats inte bara i arbetet med denna
litteraturstudie utan ocksa i arbetet med KAIROS synvéanda Fran enbart kundnytta till en

50



bredare samhéllsnytta.?® (Guevara och Lorentzi 2015): | vissa fall & formuleringarna och
innehallet nedan i nara dverensstimmande med formuleringar och innehall i synvéandan.

A. Att styra med samhaéllsnytta och hallbarhet som 6vergripande mal

En grundpremiss inom forskning om samhallsnytta ar att manniskor inte bara har intressen
utan ocksa grundlaggande behov och rattigheter. En annan utgangspunkt ar att manniskor
inte bara har individuella, utan ocksa kollektiva mal for det samhélle vi vill ha och kan se
utanfor den egna intressesfaren. Begreppet samhallsnytta inkluderar dessutom ett
tidsperspektiv som omfattar inte bara nuvarande politisk vilja utan ocksa hansyn till
kommande generationers behov.?® En annan grundpremiss inom begreppet samhallsnytta ar
vikten av legitimitet och medskapande. For att uppna den legitimitet som krévs i arbetet
med samhéllsnytta maste vad som ar av nytta for samhéllet definieras inte bara genom
resultat utan ocksa genom rattvist genomforda processer som genererar fortroende.

Samhéllsnytta handlar darmed om ndgot som ar kollektivt skapat genom breda
Overlaggningar och dialoger horisontellt och vertikalt mellan politiker, tjanstepersoner,
civilsamhallets organisationer, naringslivets aktorer och medborgarna. Det ar darigenom
nagot mer &n en summering av individuella preferenser av brukare eller kunder.
Samhallsnytta handlar med andra ord om kollektivt definierade preferenser for vad som &r
av langsiktigt varde i ett samhalle.

B. Den strategiska triangeln i en svensk kontext
Pa Harward University har - inom arbetet med teorin om samhéllsnytta - en
organisationsstrategi tagits fram som ar anpassad till behovet att definiera vad som ar
efterstravansvart utifran samhallsnytta och samtidigt majligt att genomfora. Strategin har
utvecklats vidare bland annat av Storbritanniens Work Foundation. Att anvanda triangeln
innebdr att dess tre hdrn behover balanseras i samhéllsstyrningen. Inom KAIROS har vi
anpassat samhallsnyttans strategiska triangel till en svensk kontext som innefattar:

1. Hallbarhet, det vill saga hansyn till dvergripande langsiktiga
ambitioner och mal, som exempelvis folkhalsa, sakerhet och
rattvisa.

2. Legitimitet, det vill sdga invanarnas tillit och fortroende for
politiken och forvaltningen.

3. Service eller kundnytta, det vill sdga férmagan att producera
och leverera kvalitativa tjanster och produkter varda sitt pris pa 3 service 2 Legitimitet
ett rattvist satt och med ett gott bemétande.

1 Hallbarhet

Huvudansvaret for att driva arbetet mot samhéllsnytta ligger pa politiken, men ett stort
ansvar ligger ocksa pa forvaltningen och arbetat maste drivas i samverkan mellan dessa.

2z Inom KAIROS arbetar vi bade med kunskap om och arbetssatt for rattvisa och social héllbarhet. Arbetet med arbetssatt kommer att mynna ut
i ett antal synvandor som vi bedémer behovs for att skapa mer réttvisa och socialt hallbara stader. En av dessa synvandor handlar om behovet av
en ny samhallsstyrning och en mer medskapande ledning inom offentlig sektor. Den synvandan bygger i viss utstrackning pa denna
litteraturstudie, men dven pa annat material samt KAIROS samlade kunskap. (Guevara och Lorentzi 2015)

Begreppet samhallsnytta kan darigenom liknas vid det hallbarhetsbegrepp som Brundtland-kommissionen lade fast 1987. ”En hallbar
utveckling idag tillfredsstéller dagens behov utan att dventyra kommande generationers mojligheter att tillfredsstilla sina behov.” (World
Commission on Environment and Development 1987)
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Ansvarsfordelningen ar samtidigt kontextberoende och maste avgoras fran fall till fall. Det
innebdr att det behovs en dialog mellan politiker och strategiska tjanstepersoner.

C. Mellanvalsdemokrati genom dialog och medskapande
Den andra komponenten i den strategiska triangeln, legitimitet, handlar om att politiken och
forvaltningen behover medborgarnas tillit och fortroende for att kunna arbeta langsiktig
med en okad samhallsnytta som mal. For att uppna den legitimitet som kréavs for langsiktiga
och/eller abstrakta mal, som exempelvis ren luft, folkhalsa eller rattvisa fordras bade
resultat och rattvist genomforda processer. Levererade tjanster kan vara godké&nda och
resultatmal uppnadda, men finns en brist pa tillit mellan medborgarna och beslutsfattare
underlattas anda inte arbetet for den langsiktigare och bredare samhallsnyttan. Att
legitimitet ar en viktig komponent gér relationsbyggande till en grundldaggande bestandsdel
i arbetet for samhallsnytta.

Nér vi inom KAIROS séger att vi behdver dialog och medskapande for att komma
6verens om vad som kravs for att skapa social hallbarhet kan det jamféras med
beskrivningarna inom teorin om public value och styrmodellerna Public Value
Management och New Public Service angaende behovet av dialog och medskapande for att
definiera vad som kravs for att skapa samhallsnytta. Samtidigt &r det viktigt att dialogen
och medskapande sker pa de mest utsattas villkor, inte minst darfor att resursstarka
invanare redan ar val representerade i, och har méjlighet att paverka genom, de nétverk som
utgér grunden i den natverksstyrning som beskrivs inom New Public Governanace.
(Abrahamsson et.al 2013 och 2015 samt Guevara 2014) | KAIROS synvanda Fran enbart
Kundnytta till en bredare samhallsnytta skriver vi att:

Saval experter som beslutsfattare behover i storre utstrackning lyssna och lara av de
levda erfarenheter som medborgaren har. Detta blir allt viktigare i en tid, som
genom den stora samhallsomdaningen, praglas av 6kande skillnader i livsvillkor och
halsa och pa manga sétt ett allt mer heterogent samhalle. De levda erfarenheterna
ar olika och skiljer sig allt mer mellan olika grupper av medborgare beroende pa var
i samhallet manniskor bor och vilken position i samhallet de har. Skillnader i makt
och inflytande mellan olika grupper i samhallet 6kar ocksa genom globalisering och

den natverks- och flernivastyrning som foljer med den.
(Guevara och Lorentzi 2015)

D. Tillvaratagande av kunskap, engagemang och erfarenheter i organisationerna
For att medskapandet med och mellan dem som bor i vara samhallen ska dka behovs en
kultur, och en organisation inom offentlig sektor som skapar forutsattningar for en daglig
dialog och ett dagligt medskapande pa alla nivaer. Det handlar om dialog med aktorer i
civilsamhéllet och privat sektor liksom med medborgarna. Men det handlar ocksa om
dialog internt inom offentliga organisationer. De professionella som i det dagliga arbetet
moter medborgarna, exempelvis inom vard, skola och omsorg, har avgorande betydelse for
upplevd nojdhet pa individniva, det som ar del tre i samhéllsnyttans strategiska triangel. De
som arbetar ndrmast medborgarna har dessutom kunskaper och erfarenheter som ledare
inom offentlig sektor bor lyssna pa och ta hansyn till for att kunna leda pa ett bra satt. For
att dessa kunskaper inte ska hindras fran att na de hogsta cheferna, exempelvis genom att
aterrapporteringar ~forskdnas” bor linjestyrningen kompletteras med en ppen icke-
hierarkisk dialog och ett lyssnande arbetssétt. Inte minst &r detta viktigt eftersom
organisationers kapacitet att agera medskapande i forhallande till medborgarna hanger
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samman med kénslan av delaktighet inom organisationer. Manniskor vars erfarenheter,
kunskap och engagemang inte tas till vara har svarare att sjalva agera medskapande och ge
en god service.

E. Andra fragor vid styrning, uppféljning och utvéardering
Inom styrningsteorin New Public Governance betonas vikten av att stélla andra och nya
fragor for att kunna styra och utvardera med hallbarhet som mal i komplexa
natverksbaserade samhéllen. Syftet med dessa fragor ar dels att forsta och utvéardera den
inverkan som “governance” haft pa tillhandahallandet av valfardstjanster och dels att
anvanda den kunskapen som grund i det framtida arbetet. De forandrade villkor det handlar
om beror dels pa flernivastyrning och natverksstyrning, men de beror lika mycket pa det
paradigmskifte som skett i och med att manga av varandra beroende aktorer tillhandahaller
tjanster inom valfardsomradet. Férandringarna for med sig att fokus vid styrning, ledning,
uppféljning och ansvarsutkravning maste baseras bade pa inom- och mellanorganisatoriska
relationer och styrning av processer. | sin tur kraver det att vi staller nya och andra fragor. |
detta underlag betonas féljande fragor:

1. Vad innebar samhallsnytta och hallbarhet? Vilka véarden bor offentlig sektor
tillhandahalla for att uppna samhallsnytta? Hur sakerstalls ett hallbart system?

2. Vilken organisatorisk utformning ar bast lampad att utfora tjanster inom olika
omraden?

3. Finns det motsattningar och/eller malkonflikter som bor synliggoras, diskuteras och
hanteras?

4. Vilken kompetens behdvs inom natverkssamhallen? Hur skapas en
relationsbyggande och relationsskapande kapacitet?

5. Hur kan vi ga fran att bara mata kvantitativt till att ocksa utvardera verksamheter
kvalitativt?

6. Vad innebdr ansvarsutkravning i pluralistiska fragmenterade system inom
natverksstyrning? Vilka bor vara de grundldggande enheterna for analys och
uppfdljning? Hur kan fokus flyttas till att hantera &ven mellanorganisatoriska
nivaer? Vad innebar det pa politiskt niva och for utforarna av tjanster?

7. Hur gors utvarderingar av utforda tjanster gentemot samhéllsnytta och hallbarhet i
oppna leverantérssystem? Den nuvarande fokuseringen pa inomorganisatoriska
kvantitativa mal ar en utmaning.

F. Medskapande organisationer och medskapande ledarskap
Att arbeta for en rattvis och socialt hallbar utveckling handlar om att styra och leda med
samhéllsnytta och hallbarhet som 6vergripande syfte. Det innebar att offentliga
organisationer maste arbeta med processer som involverar en bredd av aktérer och
perspektiv. Det fordrar i sin tur ett mer medskapande ledarskap. KAIROS skriver om
ledarskapets kannetecken i synvandan Fran enbart kundnytta till en bredare samhallsnytta
(Guevara och Lorentzi 2015). | synvdndan menar vi att ledarskapet behdver kannetecknas
av andra kriterier &n de som efterfragas inom nuvarande samhallsstyrning. I ledarskap idag
betonas mal- och resultatorientering och den analytiska férmaga som passar inom en
kvantitativ malstyrning premieras. Synen pa ledaren ar ocksa att denne bor vara
handlingskraftig och sjalv besitta all nddvéandig kunskap och fatta sjélvstandiga beslut. Den
nuvarande styrningsformen, New Public Management, fokuserar dessutom pa att skapa
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effektiva och konkurrenskraftiga verksamheter vilket gor ledare pa alla nivaer upptagna
med produktion och kundngjdhet. Den bredare samhallsnyttan kommer i skymundan.
Dessutom ar malstyrningens manga policymal &r vaga och maste tolkas, men de &r dven
motstridiga sinsemellan och inom en given situation maste vissa mal prioriteras framfor
andra. Tolkningen gors i forvaltningarna som darmed har fatt en 6kad paverkan, inte bara
pa hur saker ska goras utan dven pa vad som behover goras. (Bengtsson 2012)

Med en samhéllsstyrning som har den kollektivt identifierade samhallsnyttan som
huvudfokus, blir ledarrollen en annan. Kompetenser som ledare behéver handlar inte i
forsta hand om faktakunskap eller systemkunskap. Istallet handlar det mer om férmagor
och fortrogenhetskunskap som ger trygghet i att handla i en tid praglad av omdaning och
komplexa utmaningar. Ledare i vart allt mer heterogena samhallet beh6ver ha god
forstaelse for och vara fértrogna med hur normer och maktstrukturer skapar ojamlikhet och
vilka effekter det har for medborgare. Andra kompetenser som ledare behdver &r traning i
medskapande ledarskap och konflikthantering samt tréning i acceptans for att befinna sig i
det okanda. Dessutom behdvs redskap for att leda processer och grupper brett och
malsokande utifran olika behov, perspektiv och syften.

Innovationsradet diskuterar i sitt slutbetankande fran juni 2013 liknande tankar om
utmaningarna med att leda verksamheter i nitverkssamhéllen samt vikten av en styrmodell
inom offentlig sektor som i hdgre utstrackning bygger pa fortroende bade mellan chefer och
medarbetare, men ocksa mellan olika myndigheter och mellan myndigheter och enskilda
invanare.

Vi tror att fortroende ar en viktig grundbult i svensk forvaltning och i utvecklingen
av densamma. For att kunna forandra kréavs ett ledarskap som vagar, trygga
medarbetare och en hdg grad av fortroende — mellan politiker och tjansteman,
mellan chefer och medarbetare, mellan myndigheter pa olika nivaer och mellan
enskilda och det offentliga. Det kan inte nog understrykas hur viktigt det ar att bygga
vidare pa en av Sveriges framsta tillgangar, tilliten. Vi anser darfor att senare ars
utveckling mot minskad tillit och mer kontroll &r kontraproduktiv. Forestéallningen
att man i ettariga cykler kan kontrollera, utvardera och aterrapportera sig fram till
onskade resultat, i en allt mer komplex tillvaro och i fragor som tar lang tid att
forandra, leder fel. Backspeglarna blir sa stora att de skymmer sikten framat.
Styrsystem, administrativa rutiner, radslan att géra fel och en offentlig organisering
i tusentals mer eller mindre separerade enheter pa olika nivaer hindrar skickliga

medarbetare.
(Innovationsradet 2013:14-5)

STYRNING FOR RATTVISA OCH SOCIAL HALLBARHET

De 6vergripande slutsatserna fran den har litteraturstudien &r att arbetet for rattvisa och
socialt hallbara samhallen fordrar en ny modell for styrningen av offentlig sektor. Den bor
utga fran samhallsnytta och hallbarhet som évergripande mal samt bygga pa
grundantagandet att de som lever i ett samhalle bor vara delaktiga i dess styrning. Det bor
ske inte bara genom deltagande i val vart fjarde ar, utan ocksa genom en okad
mellanvalsdemokrati och insatser for invanarna att i 6kad utstrackning medskapa i
samhéllets styrning. Det fordrar ocksa ett béttre tillvaratagande av den professionalism, de

54



kunskaper och det engagemang som finns bland anstéllda inom offentlig sektor. Dessutom
behdvs en ny syn pa vilka fragor som bor stéllas vid styrning och utvérdering inom
offentlig sektor. Dessa aspekter fordrar i sin tur en kultur for dialog och medskapande inom
offentlig sektor och ett mer medskapande ledarskap.
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