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OFFENTLIG TJANSTEPRODUKTION GENOM INSTITUTIONELL SAMVERKAN
Av Hans Wiklund

De aktuella forsoken med ABM-samverkan indikerar ett okat intresse for och behov av
institutionell samverkan vid produktion av offentliga tjanster. Nedan féljer en betraktelse 6ver
institutionell samverkan som modell for offentlig tjansteproduktion ur ett férvaltningspolitiskt
och organisationsteor etiskt perspektiv.

Myten om en opolitisk férvaltning

Den parlamentariska styrningskedjeteorin (Olsen 1978) foreskriver att folket utgor grunden for den politiska
maktutdvningen. Folket antas kontrollera de folkvalda genom fria och allménna val samt fri opinions- och
viljebildning. Parlamentet stiftar lagar och kontrollerar regeringen, vilken har ansvar for att tillampa
|agstiftningen. Regeringen forvantas styra och kontrollera forvaltningen effektivt, och férvaltningen antas lojalt
folja lagstiftarens och regeringens intentioner och direktiv. Medborgarna uppfattas som passiva mottagare av
myndigheternas direktiv och serviceutbud, och missndje med myndighetsutdvningen antas medborgarna uttrycka
i egenskap av véljare i samband med féljande val eller genom opinions- och viljebildning. Dérigenom bildas en
obruten kedja av ansvarsutkravande och styrning, fran medborgarna via fria och allmanna val, fri opinions- och
viljebildning, lagstiftning, férvaltning och kontroll, genom vilken folkviljan antas omséttasi praktiken (ibid.).

Den parlamentariska styrningskedjeteorins dverensstammelse med det politiska systemets funktionssétt har
emellertid kommit att ifrégaséttas. |mplementeringsforskningen, det vill sdga den forskning som kritiskt studerar
politiska programs och planers faktiska genomférande, har anda sedan den vaxte fram under 1970-talet med all
onskvard tydlighet visat att politikens faktiska genomférande pafallande ofta avviker fran vad som & formellt
foreskrivet i program och planer (Pressman och Wildavsky 1973, Sannerstedt 1997).

Det har lanserats flera forklaringar till varfor genomférande och resultat avviker fran vad som foreskrivs i
politiska program och planer. En férklaring &r att fel problemlésningsteori leder till att ineffektiva instrument
begagnas (Linders och Peters 1989). En annan forklaring &r att politiska konflikter leder till att de politiska mal
som formuleras ar otydliga eller att de interventioner som gors snarast ar av symbolisk karaktér (Buchanan and
Tullock 1962). En tredje forklaring &r att de organisationer som medverkar i genomférandeprocessen har egna
intressen som star i konflikt med de politiska mal som uttrycks i program och planer Moe 1989). En fjarde
forklaring ar att tjansteman pa grasrotsniva inom forvaltningen genom sitt beteende paverkar genomfoérandet
(Lipsky 1980). En femte forklaring &r att medborgare inte nédvandigtvis & passiva mottagare av myndigheters
direktiv och serviceutbud, utan att de i egenskap av aktiva med- och motspelare paverkar politikens
genomforande (Bogason 1992).

Fran hierarki till natverk

Offentlig forvaltning har traditionellt organiseratsi enlighet med Max Webers idealtyp for rationell byrakrati
(Albrow 1972).' Den rationella byrékratin & en organisationsform dér tilltron till analytiskt, vetenskapligt
tankande i huvudsak kommer till uttryck genom tre principer.? Den férsta principen & specialisering, vilken
innebér att en organisations verksamhet delas upp i mindre, avgrénsade funktioner, vilka utfors av personal som
trénats for sina uppgifter. Den andra principen & centralisering, vilken innebér att en organisations verksamhet
ordnas hierarkiskt pd ett sddant satt att ansvarsutkravande och styrning sasmmanstrélar i en central punkt. Den
tredje principen &r formalisering, vilken innebér att ansvarsutkrévande och styrning inom en organisation bygger
pa formell reglering av tjanstemans beteende (Albrow 1972: 36-79, Beetham 1985: 63-94, Clegg 1990: 33-41).

L Att Max Weber anvander termen byrakrati skall dock inte uppfattas som att denna organisationsform endast
aterfinns inom offentlig forvaltning. Den byrakratiska idealtypen skall istéllet forstds som ”a modernist
representation of archetypically modernist practices’, dvs. som en beskrivning och renodling av en utbredd
praxis inom moderna vasterléndska samhéllen (Clegg 1990: 4). Namnda organisationsform har &ven utgjort ett
ideal inom privat verksamhet, till exempel sd har den i form av Fordismen och Detroit-modellen
(I6pandebandprincipen) lange utgjort ett ideal vid massproduktion av varor. Néra forknippade med den
byrakratiska idealtypen & ocksa Taylorismen och scientific management (ibid. 177ff).

2 Att beskriva den byrakratiska organisationsformen endast genom hanvisning till principerna specialisering,
centralisering och formalisering skall dock betraktas som en forenkling och renodling. Andra beskrivningar &r
mer utforliga. Stewart R. Clegg (1990) identifierar till exempel inte mindre &n femton kénnetecken som olika
forfattare anvant for att beskriva den rationella byrakratin (sid. 33-41).



Med den av Max Weber utvecklade idealtypen for rationell byradkrati som utgangspunktpunkt har den ideala
forvaltningen beskrivits som en organisation dar mal sattningen &r:

"each role to be perfected, each bureau to be exactly delimited, each linkage to articulate
unfailingly, and each line of communication to be noiseless — all to produce one interlocking
system, one means-end chain which possesses the absolute minimum number of links, and which
culminate at a central control point” (Landau 1969: 354).

Den byrakratiska idealtypen & uppenbarligen néra forknippad med den centralism som uttrycks i den
parlamentariska styrningskedjeteorin. Parlamentariska institutioner antas faststélla politikens vardemassiga
innehdll genom formulerandet av program och planer medan politikens vardeneutrala genomforande &r delegerat
till forvaltningsenheter vilka antas vara sinsemellan vl avgransade, och inom vilka ansvarsutkravande och
styrning sékerstélls genom formell reglering av tjanstemans beteende.

Att politikens genomférande skulle ske vérdeneutralt i hierarkiskt uppbyggda och sinsemellan vé
avgransade forvaltningsenheter inom vilka tjénsteméns beteende detaljregleras har implementeringsforskningen
emellertid visat vara en bristféllig beskrivning av den politiska praktiken. Namnda forskning har visat att
politikens genomfdrande ofta sker i interorganisatoriska natverk (Hjern & Porter 1981, Hjern & Hull 1982, 1984,
Hjern 1983). Offentliga tjanster tenderar allt oftare att produceras i enlighet med politiska program och planer
som forutsétter interorganisatoriska natverk for sitt genomférande. | genomférandet tenderar vidare olika
program och planer att sammanflé&tas, och beteendet vid genomforandet att paverkas av en rad andra faktorer an
de officiella politiska motiv som formulerats i program och planer (ibid.). | dessa implementationsstrukturer
samverkar inte bara ett antal olika specialiserade forvaltningsenheter, utan ocksd civilsamhalleliga och
ekonomiska aktorer (Ostrom 1990, se &ven Lundkvist 1997, Tradgard 1995). De interorgani satoriska nétverkens
betydel se vid genomf 6randet av program och planer har i svensk politik pavisats av bland annat Géran Bostedt
(1991) vad avser arbetsmiljopolitik, Lars Carlsson (1993) vad avser naringslivspolitik och Staffan Lofquist
(1999) vad avser utbildningspolitik.

Att politikens genomforande avviker fran det byrakratiska organisationsideal ets formella hierarkiska och
rationalistiska former tenderar i litteraturen att tolkas pa olika satt. Hur avvikelsen tolkas beror till stor del pa om
man anlagger ett uppifrén- eller ett nedifrénperspektiv pd politisk beslutsfattande och samhallelig
problemlésning. Betraktat ur ett uppifrénperspektiv representerar avvikelserna i form av interorganisatoriskt
nétverkbyggande ndgot problematiskt i den mening att de &r avsteg fran det legalt foreskrivna i en centralistisk
styrmodell. Betraktat ur ett underifranperspektiv tenderar avvikelserna att tolkas som négot positivt, som forsok
att finna effektiva former for samhallelig problemldsning (Bogason 2000: 19-42).3

Fran industrisamhalle till tjanstesamhalle

Implementationsstrukturernas tilltagande natverkskaraktér kan forstds som resultatet av en inneboende och
oundviklig egenskap hos ett framvaxande tjanstesamhélle (Kenis and Schneider 1991, Winter 1990). Hur har da
tjanstesamhéllets framvaxt pdverkat den rationella byrdkratin vilken kommit att fungera som ett organisatoriskt
ideal for offentlig forvaltning och tjansteproduktion?

Inom organisationsteorin har det varit vanligt att tolka Max Webers idealtyp for rationell byrakrati som den
mest effektiva organisationsformen. Den rationella byrkratin var sannolikt ocks& en effektiv organisationsform
for den generella valfardspolitik vilken var kannetecknade for valfardsstatens framvaxt. Med valféardsstatens
utveckling har emellertid stat och kommun kommit att producera en rad andra tjanster, dar kraven paindividuell
anpassning utifrdn enskilda medborgares komplexa behov ar betydligt storre, till exempel inom vérdens,
omsorgens och utbildningens omrade. Mycket tyder pa att den senare typen av tjanster & betydligt svarare att
producera pa ett effektivt sitt inom ramen for hierarkiskt uppbyggda och sinsemellan va avgrénsade
forvaltningsenheter (Hjern 2001: 207-221).

Tjanstesamhéllets framvaxt har beskrivits som framvaxten av ett organisationssamhélle. Att antalet
organisationer Okar innebér att relationerna dem emellan forandras Hjern & Hull 1982: 106, 1984: 203).
Generellaoch abstraktaregler &r intelangretillrackliga for att beskriva relationen mellan politik och forvaltning.

3 | detta sammanhang bor det dven noteras att det med ett skifte fran ett uppifran- till ett nedifranperspektiv
tenderar att folja ett skifte i matt pa framgéng. Det forstnamnda perspektivet |agger tonvikten pa praktikens
Overensstammelse med det legalt foreskrivna medan tonvikten i det senare perspektivet laggs vid effektiv
|6sning av problem som formulerats av samhélleliga aktorer.

4 Att tolka Max Webers byrakratiska idealtyp som den mest effektiva organisationsformen har varit vanligt inom
organisationsteorin. Martin Albrow hévdar dock att detta & en problematisk tolkning. Enligt Albrow avsdg
Weber med rationalitet tillampningen av formella regler baserade pad analytiskt, vetenskapligt tankande.
Procedurer som i sig sjdlva & rationella, men som inte nodvandigtvis leder till effektiv maluppfyllelse (Albrow
1972: 65ff).



Det ar i stéllet en fraga om omsesidiga Gverenskommelser (ibid.). Darmed har ocksd majligheterna till
centralistisk politisk styrning via en hierarkiskt uppbyggd férvaltning minskat. Denna styrningsproblematik
innebér inte bara att de centralstatliga institutionerna & ofrmégna att reglera lokala genomférandeprocessen i
detalj utan ocksa att de & ofdrmogna att identifiera och effektivt |6sa angelagna samhélleliga problem inom
ramen for hierarkiskt uppbyggda och sinsemellan val avgransade foérvaltningsenheter Hjern & Porter 1981,
Hjern 2001). Vidare i de fall implementationsstrukturerna involverar marknaden med tillhérande ekonomiska
aktorer reduceras mojligheternatill centralistisk styrning betydligt eftersom en sluten hierarkisk organisering av
tjansteproduktionen blir en omdjlighet (Scharpf 1985: 262). Huvudskélet till denna utveckling férefaller vara att
samhélleliga problem, politiska program och planer interagerar, och att det har blivit omgjligt att isolerat
implementera en policy (Hjern & Hull 1982, 1984).

Om stat och kommun inte effektivt kan bidratill att |6sa de samhélleliga problem som medborgarna méter i
sin vardag riskerar fortroendet for det politiska systemet pasikt att urholkas (Hjern 1992). Den trend av minskad
medborgerlig tilltro till det politiska systemet och dess institutioner som pavisats i vastvarlden kan sannolikt
ocksa till viss del ses som ett resultat av en of6rmaga hos de etablerade institutionerna att bidra till en effektiv
|8sning av de problem som medborgarna méter (Klingemann & Fuchs 1995, Norris 1999, se &ven Mdller 1996).
Denna utveckling understryker sdlunda vikten av att finna organisationsformer vilka méjliggor en effektiv
offentlig tjansteproduktion.

Det organisatoriska problemet bestér, enligt Benny Hjern, inte primért i en brist p& expertkunskap, utan i en
avsaknad av mekanismer for att sammanfoga specialisternas expertkunskap i implementationsstrukturer vilka
mojliggor en effektiv hantering av de komplexa samhélleliga problem som medborgarna méter i dagens
samhélle Hjern 1993: 182-183, 2001: 222-228). Den offentliga tjansteproduktionen forutsétter samverkan,
eftersom tjanster sdllan kan produceras inom en enskild forvaltningsenhet. Den forutsétter ndrmare bestéamt
samverkan s&val mellan olika specialiserade forvaltningsenheter som mellan specialiserade forvaltningsenheter 8
ena sidan och civilsamhélleliga och ekonomiska intressen & den andra. | tjanstesamhéllet forutsétter effektiv
tjansteproduktion narmare bestamt organisering "som gar tvars dver huvudmannaskapsgranser, professionella
regelrevir och mot traditionell hierarkisk kontrollmentalitet” (Hjern 1993: 179, jfr. Hjern 2001: 199).

Insikten om att effektiv offentlig tjénsteproduktion i allt hdgre grad forutsatter interorganisatorisk samverkan
har ocksd vunnit insteg i dagens politik. Halso- och sjukvardsomradet & det omrade dar dessa tankar kanske har
kommit till starkast uttryck. Inom ndmnda omréde har dven samverkanforsok genomforts (till exempel Frisam
och Socsam) i syfte att effektivisera den offentliga tjansteproduktionen (prop. 1996/97:63, prop. 2002/03:20,
SOU 1996:85, SOU 2000:114). Men baserat pa forskning, bland annat kring namnda samverkansforsok, har det
dock havdats att professionella i praktiken far lite stod nér de forsoker organisera sig tvérs huvudmannaskap,
forvaltningsenheter och specialistkulturer (Hjern 2001: 199).

Den politiska forhoppningen om att samverkan representerar en losning pa det politiska systemets
styrproblem och den offentliga tjansteproduktionens utmaningar far inte resulterai ett okritiskt férhallningssétt
till interorganisatoriska nétverk. Det finns ingenting som sdger att interorganisatoriska nétverk med
nodvandighet representerar ndgot positivt, &ven om en inte obetydlig andel av de néverk som etablerats
sékerligen bidragit till en mer effektiv tjansteproduktion. Vidare star det klart att manga av de problem rérande
utkrdvande av ansvar och styrning som den rationella byrakratin formadde hantera effektivt i industrisamhallet
genom framvaxten av interorganisatoriska natverk har ateruppstatt i tjanstesamhallet.

Vid forsok att producera offentligatjanster genom institutionell samverkan bér begrundas hur ansvar utkravs
och styrning sker inom interorganisatoriska natverk. Inom férvaltningar byggda pa den rationella byrékratins idé
har ansvarsutkravande och styrning skett genom hierarki och formell reglering av tjanstemans beteende inom
sinsemellan val avgransade foérvaltningsenhet. Men denna centralistiska modell &r inte anpassad till dagens
interorganisatoriska verklighet.

En utmaning vid forsok att producera offentliga tjanster genom institutionell samverkan bestér silundai att
finna mekanismer for ansvarsutkrévande och styrning. Mekanismer som mojliggor ansvarsutkrévande och
styrning nér offentlig tjansteproduktion sker genom samverkan endera mellan ett antal forvaltningsenheter eller
mellan forvaltningsenheter samt civilsamhélleliga och ekonomiska aktdrer — i implementationsstrukturer dar
relationerna mellan aktérerna dessutom tenderar att vara ojamlika beroende pa status, auktoritet, professionell
status, samarbetsformaga, resurser eller makt. Decentralisering (Pierre 1997) av beslutsfattande fran hogre till
I&gre niva och ramlagstiftning (Hydén 1984), i vilken malen for en verksamhet faststalls men Gppenhet 1amnas
for variationer av den lokala praktiken, & medel som anvants i syfte att hantera den nya komplexiteten inom
ramen for den centralistiska modellen. Ett medel syftande till att hantera den tilltagande organisatoriska
fragmenteringen, som inte nodvéandigtvis bygger vidare pa den centralistiska styrlogiken ar framjandet av
professionell etik (Lundquist 1997).

En annan utmaning vid produktion av tjanster genom institutionell samverkan ror fornuleringen av ma och
definitionen av samhélleliga problem. Hur kombineras lampligen olika tjansteproducerade organisationers
formella uppdrag och egenintressen med de samhaélleliga problem som medborgarna méter i vardagslivet? Under
senare & har det utvecklats en rad mekanismer vilka syftar till att stimulera till medborgarmedverkan i och



mojliggora brukarinflytande 6ver den offentliga tjansteproduktionsprocessen. De allt mer vanligt forekommande
mekanismerna for medborgarmedverkan och brukarinflytande kan betraktas som en respons pa behovet av att
finna nya st att formulera relevanta mal for den politiskt ledda verksamheten och darigenom oka det
medborgerliga fortroendet for politikens problemldsande formdga i allmanhet och de etablerade politiska
institutionernas och det politiska systemets funktion och beréttigande i synnerhet (Dahlberg & Vedung 2001,
Moller 1996).

En tredje utmaning vid offentlig tjansteproduktion genom institutionell samverkan & matningen av
méaluppfyllelse nér tjanster inte langre produceras inom ramen for val avgransade och hierarkiskt uppbyggda
forvaltningsenheter. Hur mats graden av maluppfyllelse i interorganisatoriska natverk och hur utvecklas
beloningssystem som formér vardera insatser av easkilda individer vilka & anstdllda inom en viss formell
organisatorisk enhet men som arbetar tvérs organisationer? Med andra ord; hur kan bel6ningssystem utvecklas
som inte endast tar den enskilda organisationen och dess formella mal som utgangspunkt for vardering av
maluppfyllelse och beléning av medarbetares insatser, utan &en de samhilleliga problem som
interorganisatoriska implementationsstrukturer syftar till att hantera och |6sa? Utvérdering &r ett styrinstrument
som kommit att nyttjas allt mer inom offentliga organisationer. Genom utvardering & det méjligt att behdlla och
forstarka goda organisatoriska egenskaper och férandra eller avveckla dadliga (Vedung 1997a, 1997b). Vid
utvardering av interorganisatoriska natverk ar det dock av yttersta vikt att inte bara analysera en enskild
organisations verksamhet i forhallande till dess formella mal. | den interorganisatoriska verklighet som
kannetecknar tjanstesamhallet ar det lika viktigt att analysera empiriska implementationsstrukturers formaga att
|6sa de komplexa samhélleliga problem som medborgarna méter i sin vardag (Hjern & Porter 1981, Hjern &
Hull 1982, 1984).

Det stér sdledes klart att tjansteproduktion genom institutionell samverkan méter en rad organisatoriska
utmaningar bland annat vad betréffar ansvarsutkravande och styrning. Vidare forefaller en effektiv hantering av
dessa utmaningar, dven om viss vagledning gar att finnai litteraturen, vara avhangigt offentligt entreprendrskap,
det vill sdga vara avhangigt att nya organisatoriska arrangemang for offentlig tjansteproduktion utvecklas i
praktiska samverkansfrsok.
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