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Organisationer 6veralit!

Det dr svart att hitta nagot sa kdnnetecknande for var tid som “organisat-
ionen”. Vi ér sa beroende av dem att vi knappt noterar det som anstéllda,
kunder, medborgare, elever eller medlemmar i en forening. Samtidigt som
dessa organisationer &r en forutséttning for vara liv blir de ocksa kontro-
versiella nir vi beklagar oss dver byrakrati, odemokratiska beslut eller
ledarnas inkompetens. Betydelsen av dessa fragor illustreras av den upp-
tagenhet som finns kring polisens omorganisering och vem som ér eller
borde vara rikspolischef: organisationsfradgorna framstills bade som pro-
blem och 16sning.

En véxande industri med konsulter och utbildningar forstarker detta in-
tryck. Det finns massor av recept pa hur organisationer ska bli battre i
olika avseenden och hur chefer ska verka i sin roll, som organisations-
forskaren Mats Alvesson®>® med flera har beskrivit. Det 4r knappast né-
gon tillfallighet att bade Arbetsférmedlingen och polisverksamheten ge-
nomgar stora organisationsfordndringar: kritiken mot hur myndigheterna
klarar sina uppgifter vixte sig stark och en ny form av organisering antogs
fordndra situationen. Det var inte i forsta hand medborgarnas forvint-
ningar som diskuterades, inte heller vilka resurser som krévdes eller myn-
digheternas samhillsuppdrag i stort. Antagandet var istillet att med en
annan fordelning av ansvar och beslutsritt skulle problemen 16sas. Sam-
tidigt vet vi att det inte finns ndgra entydiga svar pa frdgorna om hur or-
ganisering ska ske, eller hur en chef ska vara. Det dr ddremot allmént ként
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att stora omorganisationer dr mycket krdvande och sillan leder till 6ns-

kade resultat.>>*

Organisering har funnits linge, hur skulle annars pyramider ha byggts el-
ler kloster fungerat? Samtidigt har de knappast haft sa stor betydelse tidi-
gare 1 historien. Detta hinger samman med att vi idag lever i en tid med
stora organisationer, dir familjejordbruk har ersatts av storskaliga lant-
bruk, hantverk har fatt ge vika for industrikoncerner och lokalt baserade
Omsesidiga system for sjukforsdkring och arbetsloshetsersittning har for-
svunnit samt att uppgifterna tagits 6ver av offentliga bjassar som Forsak-
ringskassan och Arbetsférmedlingen.

Med tanke pa hur stora organisationer dominerar var tid, ar det naturligt
att en stor del av diskussionerna kring dagens polis i sa stor utstrackning
handlar om effekterna av den polisreform som innebar att landets olika
polismyndigheter samlades till en nationell Polismyndighet 2015. Det hér
kapitlet ska inte utvdrdera denna fordndring, det dr sddant som Statskon-
toret Agnat sig 4t.>>> Tanken med kapitlet ér istillet att sétta polisens or-
ganisationsfragor i ett stdrre perspektiv. Polisarbete i utsatta omraden
préglas naturligtvis starkt av hur arbetsuppgifter, ansvar, resurser och be-
slutsbefogenheter fordelas. Tre teman kommer att mejslas fram 1 kapitlet,
dér det forsta pekar pa hur styr- och organisationsformer paverkas av
storre skeenden i samhéllen, somliga skulle kalla det fér modestrom-
ningar. Det andra temat behandlar betydelsen av att vinda blickarna mot
polisers vardagsarbete och vad ett sadant perspektiv kan ldra oss. I det
sammanhanget lyfts betydelsen av New Public Management in. | ett av-
slutande resonemang presenteras tankarna pa alternativa styrformer, med
exemplet en tillitsbaserad styrning och ledning av det offentliga.

Vad ar en organisation?

Det finns ingen definition av en organisation som det gar att enas kring.
En del forskare skulle se det som négot stabilt och beskriva det med ord
som strukturer och fasta scheman. Andra foredrar istillet att uppfatta or-
ganisationer som nagot som hela tiden skapas och fordndras av aktorer i
och kring dem. De hér forsoken till definitioner eller inringning séger ofta
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mer om den kunskapsgrund som definitionen utgar fran dn fenomenet i
sig.

Forstaelsen av vad en organisation ér skiljer sig ocksa at mellan en psy-
kolog, en sociolog och en foretagsekonom liksom mellan foretradare for
olika ideologier. Det dr ddremot hyfsat uppenbart vilka fenomen vi avser
och det gors ocksa forsok till indelningar av dessa. Organisering finns inte
bara i tempelbyggen, kloster eller arméer numera och en traditionell upp-
delning &r den i privata foretag, offentliga myndigheter och ideella orga-
nisationer. Det behover inte vara en sjdlvklar uppdelning, eftersom vi har
mellanformer dér till exempel dldrevérd och skolor drivs av privata kon-
cerner, men finansieras av skattemedel.

Den ideella sektorn skapar problem i sig; var gar gransen for den? Fore-
tagsekonomen Filip Wijkstrom diskuterar i sin avhandling®>® om Hells
Angels var en del av en féreningsvérld, men ger inte nagot entydigt svar.
Vi har dven andra former av kriminell organisering som bland annat Ros-
tami®’har beskrivit. Benimningen “organiserad brottslighet” kan ju ses
som ytterligare ett exempel pa hur vi omges av organisationer. Denna
framstillda organisering av brottslig verksamhet &r i sig en viktig fraga
for att forsta situationen, bade i utsatta omraden och i samhéllet i stort,
men &r inget som vidare kommer att diskuteras 1 detta kapitel.

Vi ror oss 1 ett standigt fordnderligt territorium, eftersom en organisation
standigt byter skepnad nir anstéllda, kunder, ledare, leverantérer, konkur-
renter, medborgare och brukare byts ut eller verksamheten éndrar inrikt-
ning. Men fordnderligheten tar sig ocksa ett annat uttryck, eftersom de
former som organisationer tar, de forestillningar som priglar organisat-
ionerna och de modevixlingar organiserandet utsétts for, visar pa en an-
nan form av fordnderlighet. Det organisationsmode som kanske allra star-
kast satt sin pragel pa offentlig verksamhet de senaste decennierna ar ett
mycket vilkint begrepp: New Public Management (NPM). Det kan tjdna
som utgangspunkt for att fortsitta resonemanget, sérskilt som det ocksa
kommit att bli en viktig del av polisens verksamhet.

356 Wijkstrom (1998).
357 Rostami (2016).

236



Den matbara organisationen

NPM ér intressant att studera for att det sé tydligt praglas av var samtid. [
grundfilosofin ligger att virna om hur skattepengar anvénds och att det
maste sdkerstillas att de nyttjas effektivt och detta sammantaget ska ga
att folja upp — allt en konsekvens av vélfiardssamhillet. De flesta forskare
ar ocksa dverens om att tankegangarna aldrig hade fatt genomslag utan
den nyliberala vag som dominerat de senaste decennierna med ursprung i
Reagans och Thatchers 1980-tal. Men tankegangarna &r mycket bredare
in sa.

En grundlidggande tanke for New Public Management r att privat foreta-
gande drivs béttre och effektivare dn offentliga verksamheter och att det
offentliga dérfor ska efterlikna vinstdrivna organisationer. Denna tén-
kande far manga konsekvenser som vi kidnner igen. Tidigare samman-
héllna verksamheter, som skolforvaltningar, blir till organisatoriska en-
heter med eget resultatansvar. Konkurrens infors som princip, kundorien-
tering blir central och en viktig drivkraft ar att offentlig verksamhet 6ver-
lag ska bli mer kostnadseffektiv. En annan konsekvens ér att effektivitet
bedoms utifran faststdllda mél, som diarmed ocksd méste vara métbara.
Kort uttryckt sa betonar NPM rollen som kund istéllet fér medborgare och
dmbetsutdvning far sta tillbaka for métbara prestationer. Det hr &r sa vél-
bekant att det knappast behdver preciseras ndrmare, det brukar ibland be-
skrivas som att “pinnriakning” styr verksamheter och olika uppfoljnings-
system forfinas. Samtidigt har denna fordndring motts av omfattande kri-
tik fran forskarhall*>®

En del av denna kritik ifrdgasdtter om det verkligen blivit en effektivare
verksamhet. Det finns fa studier som entydigt kan svara pa denna fraga —
det hela kollapsar ofta i forsdken att precisera vad som éar effektivt och
hur det i sé fall ska médtas. Men det finns ocksa tvé andra inriktningar av
kritiken, dér den ena menar att tankegangarna aldrig fatt nagot faktiskt
genomslag, utan mest dr reformer pé en ytlig prat-niva”. Det &r starka
yrkeskarer som omdjliggdér genomforandet. Den andra kritiken pekar pa
att genomforandet dr verkligt och att detta starkt underminerat kollegialt
inflytande, reducerat yrkeskunnandets betydelse och dérigenom forsam-
rat olika verksamheter. Professionellt yrkesutdvande har tvingats tillbaka,
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for att ersittas av métbara mal och en mer instrumentellt styrd verksamhet
1 form av uppfoljningar, kontroller och utvérderingar.

NPM och svensk polis

Exempel pa problemen med att inféra NPM éaterfinns i en studie av
svenska polisers vardagsarbete, skriven av Thomas Andersson och Stefan
Tengblad.> Deras utgingspunkt &r att polisarbetet till synes priglas av
en mingd resultatindikatorer och en omfattande uppf6ljningsinsats. Men
studien, som grundas pa ett 30-tal intervjuer med poliser och deltagande
observation, ger ocksé en annan bild. Polisarbetet utmirks av stor kom-
plexitet med samtidiga forvantningar pa ett forebyggande polisarbete och
samverkan pa lokal niva, for att rikta in sig pa orsaker till brott snarare dn
brotten i sig. Samtidigt &r forskarnas bild att denna form av polisarbete
stannar pa en “avsikts-niva” bland skrivna policydokument samt i led-
ningarnas intentioner och i polisutbildningen.

Ute pé féltet bland aktiva poliser finns ett mer traditionellt polisarbete
omsatt i olika arbetspraktiker, yrkesnormer och professionell identitet.
Forskarnas bild av NPM inom Polisen visar alltsa en tudelad bild. Refor-
men har genomforts framgangsrikt pa ledningsniva och har dirigenom
forandrat redovisningsformer och administration, medan NPM spelar en
ifragasatt och marginell roll bland verksamma poliser pa féltet. Reformen
har heller inte lyckats bryta barridrer mellan patrullerande poliser och dem
som sitter pa kontor, hdvdar denna studie.

Den svenska studien betonar det komplexa eller motsédgelsefulla i polis-
arbetet. Liknande tankar fors fram av Ekman®®® som pekar pa betydelsen
av polisers smaprat. Genom smapratet skots relationer mellan poliserna
likavdl som mellan poliser och allmédnheten. En viktig funktion dr ocksa
att detta sméprat kan hantera hierarkin i polisorganisationen och de olika
beslut som fattas, liksom spidnningen mellan de olika formerna for polis-
arbete. Det dr inte litt att kombinera tankarna pé ett forebyggande och
lokalt polisarbete med beslutsam ingripandeverksamhet. Den brittiske
forskare Innes*®! lyfter fram orsaker till att denna énskvirda kombination
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ar ack sa svar. Han menar att det handlar om att forestdllningarna i po-
liskéren &r att riktigt polisarbete utgors av att ”jaga bovar” och genomfora
utryckningar snarare dn ett forebyggande arbete. Polisen saknar ocksa re-
surser och skolning for att hantera fragor om drogmissbruk, ungdoms-
brottslighet och skadegorelse i bostadsomraden.

Ett annat motiv &r att det &r svart att skapa samarbete med civila myndig-
heter som socialvard, for att kunna arbeta effektivt med brottsforebyg-
gande insatser lokalt. Forskaren pekar ocksa pa svarigheten att lata poli-
sens arbete styras av lokala intressen (tdnk "Medborgarloften”), eftersom
det fordndrar maktfordelning och minskar polisens eget handlingsut-
rymme. Det dr vidare svart att méta forebyggande polisarbete. Det inne-
bér att anstrdngningar for att na ett effektivare polisarbete leder till att
enkla métbara aktiviteter prioriteras: trafikdvervakning och att korta ned
utryckningstiderna. Ett sista motiv ar att det kanske i grunden &r helt ore-
alistiskt att tro att poliser ska skapa kénsla av trygghet, eftersom kénslan
av otrygghet kan komma fran en rad andra orsaker &n polisens arbete:
ekonomiska fordndringar, neddragningar av vélfardsstaten eller en mins-
kad sammanhéllning mellan de boende.

Det finns tva drag i detta som kan peka framat. Det ena dr att reformer
och omorganisationer kan rora om pa ytan i verksamheter, men att det
inte med sdkerhet ger nagra patagliga intryck bland poliser som verkar
ute pa faltet. Polisarbetet fortsitter i sina inkdrda hjulspar, samtidigt som
ledningssystem och rapporteringsrutiner har fordndrats. Det andra draget
ar att polisarbete dr en mycket sammansatt verksamhet. Poliser forutsétts
finnas pa plats nér det begés brott och klara upp dem snabbt. Samtidigt
finns starka forvantningar om att poliser ska arbeta forebyggande, genom
att framtrdda i olika sammanhang som skolor, delta i samverkansinsatser
med andra myndigheter och skapa trygghet genom att synas 1 gaturum-
met. Det komplexa i polisverksamhet gar att sammanfatta i dessa tva rol-
ler: den harda som tar sig uttryck i ingripanden och valdsutévande och
den mjuka som omfattar forebyggande insatser.
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Faktaruta: Medborgarl6ften

Medborgarloften ar tankta som en samarbetsform mellan lokalt verk-
samma poliser och medborgarna i ett omrade. Polisen lyssnar pa vad de
boende upplever som viktigt for att de ska kdnna sig trygga och sdkra och
anpassar polisverksamheten utifran dessa synpunkter. Tanken med denna
form av medborgardialoger ar, forutom att 6ka tryggheten, ocksa att fore-
bygga brott och att starka lokalsamhallets delaktighet i bade brottsfore-
byggande och trygghetsskapande arbetet. | férlangningen ska detta ocksa
starka fortroendet for polisen. Medborgarloften ar en del av de medbor-
gardialoger som fors ocksa inom andra samhallssektorer, inte minst sam-
hallsbyggnad.

Hans Abrahamsson, forskare i Goteborg har forklarat att det finns i sig vik-
tiga skal till denna form av dialoger: battre kunskapsunderlag, effektivare
beslutsfattande eller att utvidga demokratin. Dessa motiv ar i sig tillrack-
liga, skriver Abrahamsson, men...

"Huvudskalet till varfor det ar sa angelaget att utvidga demokratin
och 6ka medborgarnas politiska delaktighet och inflytande har att
gora med den férmaga och kapacitet som kravs for att lata alla
komma till tals i ett samhalle alltmer praglat av etnisk och kulturell
mangfald. Det handlar om medborgarnas sjalvtillit och engage-
mang, samt tilltro till att bemaktiga andra, vilket ar absolut nodvan-
diga ingredienser for att hantera var tids komplexa samhallspro-
blem som redan star for dérren.”
Kdlla: Abrahamsson (2013).

Fran pinnrakning till tillitsbaserad styrning och led-
ning

Polisers arbete har fordandrats genom NPM, dven om det kanske inte varit
sd genomgripande, eftersom det funnits ett lokalt motstand i vardagsar-
betet. Samtidigt skulle nog méanga poliser kénna igen sig i Tillitsdelegat-
ionens®? beskrivning av lidget i svensk offentlig forvaltning efter att NPM
satt sin pragel. Verksamheten kinnetecknas av stora méangder mél och in-
dikatorer, med 6kade administrativa bérdor som f6ljd, tillsammans med

392 Bringselius (2017).
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detaljstyrning och ett tinkande i stupror. Konsekvensen ar ett krympande
handlingsutrymme for de professionella yrkesutovare som arbetar i direkt
kontakt med medborgare: det utredningen kallar for “vilfardens front-
linje”.

Delegationen hittar std i1 forskning for sin framstéllning. En liknande bild
maélas fram av den kiinde organisationsforskaren Mintzberg’®* som talar
om en styrning med fjarrkontroll, dér ledarskap hojs till skyarna, samti-
digt som utrymmet for kdrnverksamhet krymper. De brittiska forskarna
Hood och Dixon®** visar att var tredje medarbetare i Storbritannien, verk-
samma med brukarbemotande i valfardssektorer, har forsvunnit de sen-
aste 30 aren, samtidigt som kostnaden varit konstant eller 6kat. Centrali-
seringen och byrakratiseringen har inneburit att utrymmet for kdrnverk-
samhet har minskat och att de verksamheter dér brukare och medborgare
moter anstédllda marginaliserats.

Styrning pa distans, fokus pd mitning och marknadsutséttning kriaver
dessutom en omfattande och kostnadskrdvande kontrollapparat: det finns
dven svenska studier som visar hur detta direkt paverkar verksamheten
ndrmast medborgaren. Det blir kort sagt fler som kontrollerar och styr de
allt farre som utréttar sjdlva jobbet. Statistik fran polisens verksamhets-
omrade visar hur antalet chefer och administratoérer under tjugohundrata-
let (fram till 2013) har 6kat med nio procent medan antalet poliser i tjanst

har minskat i antal 3%

De tankar som nu véxer fram om en tillitsbaserad styrning och ledning
ses mot bakgrund av ifragasittandet av NPM. I Tillitsdelegationens rap-
port 36
mal, indikatorer och regelverk och istdllet bygga upp en lopande kun-

omsitts det 1 konkreta verktyg som att stida i styrningen bland

skapsutveckling i frontlinjen. Bland forslagen finns ocksé idén om admi-
nistration som stodjande och néra frontlinjen, liksom att involvera med-
arbetare pa alla nivaer i beslut. Betydelsen av de yrkesprofessionella be

363 Mintzberg (2018).
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Principer bakom tillitsbaserad styrning.

e Staddaistyrningen! Rensa bland mal, indikatorer och regelverk.

e Lopande kunskapsutveckling i frontlinjen.

e Involvera medarbetare i beslut pa alla nivaer. Tala medledar-
skap, helhetsansvar.

e  Flytta administrativt stod och resurser ndrmare golvet, sa att
medarbetare kan dgna sig at sina karnuppgifter.

e Administrationen som stod — inte styrande.

e Enldrande, samordnad kontroll/tillsyn — att hjélpa att gora ratt.

e  Kultur med hogt i tak — uppmuntra aterkoppling. Stark ambets-
mannarollen.

e  FOrldt mindre fel, agera pa allvarliga.

e Lokalt narvarande och stodjande ledarskap.

e  Bygg rannor over stuproren — belona helhetstankande (till ex-
empel resultat i andras budget).

e Premiera karridr i frontlinjen, till exempel med I6nepaslag for
"yttre tjanst”.

e Lyft fram goda insatser pa golvet i intern/extern kommunikat-
ion.

e Bygg in slack (tidsluckor) i planeringen, for att ge andrum at
verksamma i frontlinjen och skapa utrymme for relationsbyg-
gande och innovationer.

e  Gor digitaliseringen till stod, inte borda.

Figur 18.1 Principer bakom tillitsbaserad styrning. Kdlla: Bruzelius (2017).

tonas ocksa i Tillitsdelegationens forslag. Motivet ar att manga profess-
ionella medarbetare i offentlig verksamhet upplever att de inte far syssla
med uppgifter som de dr utbildade och anstillda for. I stéllet skoter de
administrativa uppgifter, som hade kunnat hanteras effektivare. Profess-
ioner som samrader och samverkar dver organisationsgrianser uppfattas
som en viktig del 1 den tillitsbaserade styrningen. Essensen i en styrning
dar de yrkesprofessionella stérks ar att erfarenhet och omdéme stér i for-
grunden. Beslutsfattandet gors kollektivt, snarare &n hos en enskild indi-
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vid. Samtidigt ruvar hér ocksd faror; det kan framja inkrokthet och kon-
servatism och dirmed en oformaga att ta till sig nya synsétt. Det kan ocksé
innebdra att kdrandans morkare sidor vixer fram, varfor det finns anled-
ning att parallellt med tillit till kollegialitet ocksa ha kontrollsystem som
inte fokuserar pa detaljer.

Tillitsdelegationen ger exempel pa vad som kan menas mer konkret med
principerna bakom den tillitsbaserade styrningen (se figur 18.1). Detta
skulle vara konkreta uttryck for en ledningsfilosofi som kontrasterar mot
NPM i tva tydliga avseenden: den signalerar for det forsta till medarbe-
tarna att de dr kompetenta och kan verksamheten och for det andra upp-
muntrar den till en kultur eller vi-anda som generar den tillit som fordras
for ett samarbete mellan chefer och anstéllda eller det som andra forskare
kallas medarbetarskap.

Det &r oklart vilket genomslag delegationens forslag kommer att fa. Det
gar dnda att uppfatta tankarna som en motvikt till de organisationsideal
som paverkat offentliga organisationer de senaste artiondena. Det viktiga
ar att se hur det finns ménga sitt att styra och leda och nér det finns alter-
nativ gar det att diskutera dessa fragor vidare. Vi lever trots allt i ett orga-
nisationssamhdlle, dir det finns all anledning att diskutera formerna for
organiseringen.
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