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Forord

Den offentliga debatten har under senare tid varit starkt prdglad av begreppet New Public
Management och problemen associerat med detta sitt att leda och designa offentliga
serviceorganisationer. Men vad adr egentligen New Public Management och varfor skapar det
problem i vdra offentliga organisationer i dag?

Vi har upplevt att dessa fragor upptar tid hos manga ledare i offentliga organisationer i Skandinavien
och medans manga har en idé om problemen med New Public Management, tvekar de flesta om
vad de ska gora i stillet.

| denna rapport besvarar vi dessa viktiga fragor. Vi tror pa att en forstaelse for problemen med New
Public Management som ledningsparadigm kommer Sppna upp for maojligheten att introducera ett
nytt perspektiv pd ledning och design av vara offentliga serviceorganisationer. Ett perspektiv som
bevisligen skapar bdttre offentlig service till medborgare, mer arbetsglddje och lagre kostnader.
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Vanguard Consulting dr en konsultverksamhet, etablerad i England 1984 av professor John Seddon. John Seddon
utvecklade Vanguardmetoden som en specifik férbattringsmetod for serviceorganisationer. Vanguardmetoden anvinds
idag i 12 lander bade inom privata och offentliga serviceorganisationer.
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|. Introduktion

Vilfardsdebatten i Danmark signalerar for nirvarande ett uppbrott med New Public Management
(NPM)' och de dominerande idéermna bakom ménga av de férindringar som har péverkat
allmdnheten under de senaste 10—15 aren. Det ifrdgasdtts om begreppet produktivitet leder till
kvalitet och férbittrad vélfird'. Mal och KPl-verktyg utmanas och det 4r en vixande skepsis att
"robusta medarbetare” dr rdtt 16sning for en allt mer stressad personal och oroande hog
. Dessa erkdnnanden ar viktiga och positiva.

sjukfranvaro”
Det finns emellertid en risk att 'det nya', som kommer som ett svar pa problemen med NPM faktiskt
bara blir samma sak fast med nytt namn. Idéer om ny offentlig styrming och férvaltning dr ndgot man
kan fylla platser pa konferenser och kurser med, men det dr tveksamt om ndgot utav detta kommer
att paverka motet mellan medborgare och det offentliga i praktiken. Risken blir att man endast pratar
om att géra ndgot annat, utan att faktiskt géra det. Om detta sker blir konsekvensen i bésta fall status
quo och i vdrsta fall kommer vdlfarden att forsamras och kostnaderna stiga — igen.

Den offentliga debatten om problemen och utmaningarna med NPM dr noédvandig. Det dr dock
olyckligt att kdnnetecknet for NPM-debatten adr att den representerar ett mycket fragmenterat fokus
pa hur man ska forbattra enskilda element av NPM snarare dn att utmana NPM i dess helhet — och
det ar ett illavarslande tecken.

Med denna rapport adresserar vi NPM f6r vad det dr — ett ledningsparadigm. Vi kommer att betona
vikten av att forstd konsekvenserna av NPM-paradigmet, vilket innebdr att erkdnna ett antal
kontraintuitiva sanningar, som till exempel:

e Kostnaderna stiger ndr man styr och fokuserar pa kostnadema.
e Prestationsmatning genom mdl och benchmarking leder till simre prestation.
e Standardisering leder till simre service och dkade kostnader.

Efter en kritisk granskning av NPM som ledningsparadigm foreslar vi ett béttre alternativ, baserat pa
systemtdnkande. Ett alternativ som redan har lett till en ldng rad av positiva och pdtagliga resultat vad
gdller service, arbetsgladje och kostnader.

2. Ledningens tankande avgdr prestationen

Redan pa 1950-talet genomférde W. Edwards Deming och Joseph M. Juran vetenskapliga studier
som visade ndgot intressant gillande att forbattra en organisations prestation. De ldrde sig att
individers beteende styrs av det system de arbetar i. Om man vill forbdttra prestationen, som
systemet uppnar genom sina medarbetare, ar det systemet och inte enskilda medarbetare man skall
fokusera pa.

Det finns ett flertal olika grenar av systemtdnkande och variation i forstaelsen dver vad ett system dr,
men gemensamt for alla ar:

* Ett system skall ha ett syfte.
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* Det handlar om att forstd helheten.

* Helheten dr aldrig summan av de enskilda delarna utan en produkt av interaktionen mellan
delama.

* Att agera pa en enskild del utan att forstd sambandet med helheten ar riskabelt och kan leda till
dysfunktionellt beteende och suboptimering.

Att omsétta ovan punkter till en forstaelse for den offentliga serviceorganisationen handlar alltsa om
att forsta hur enskilda delar av organisationen samarbetar och interagerar som en helhet for att
uppna ett syfte, definierat av den malgrupp som systemet existerar for, ndmligen medborgaren. Med
systemet menas hela systemet med funktioner, avdelningar, budgetar, mal, processer, rutiner, regler,
IT och sa vidare.

Med andra ord dr det viktigt att fdrsta om man har designat ett system ddr medarbetarnas fokus ar
att leverera hog servicekvalitet fran medborgarens perspektiv, eller om systemet skapar ett annat
suboptimerat fokus f6r medarbetarna.

Ett systemiskt perspektiv pa en serviceorganisation kan ge en O&verraskande inblick i varfor
prestationen, ndr det gdller service, arbetsgladje och kostnader, dr som den ar. For att ta ett exempel
skulle man, i traditionellt NPM-perspektiv, vanligtvis fokusera pa medarbetaren om en medborgare
fatt en dalig serviceupplevelse. Man skulle darfor inte ifrdgasitta om det fanns ndagot, |
omstdndigheterna som medarbetaren arbetar inom, som skapar det odnskade beteendet hos
medarbetaren.

En forstdelse over vilka foérhallanden inom systemet som dr orsakerna till dalig service for
medborgare, dysfunktionellt beteende hos medarbetare, sldseri och hdga kostnader dr de forsta
stegen mot en systemisk forbdttring. Nésta steg dr att forstd varfor systemet dr designat och leds pa
det sdtt som det gors. Med andra ord handlar det om att forsta de antaganden och det tdnkande
som ligger till grund fér de ledningsbeslut och handlingar som format systemet.

Forhallandet mellan ledningens tdnkande, system och prestation illustreras i nedanstaende figur.

TANKANDE

0
SYSTEM

{
PRESTATION
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En bestaende forbdttring av prestationen krdver en ny design av systemet och det i sin tur krdver en
férdndring i ledningens tdnkande. Om man inte dndrar ledningens tinkande kommer all férandring av
systemet vara en produkt av gardagens antaganden och ddrmed kommer organisationen att helt
enkelt "gdra mer av samma sak’ — eller som Russell Ackoff uttryckte det "géra fel saker mer ratt”.

Ledningens nuvarande tankande dr orsaken till hur systemet designas och leds pa - och systemet ar
orsaken till prestationen. Sdledes om vi vill forstd orsakerna till prestationsproblemen i offentlig

sektor dr det viktigt att forst forstd ledningens tdnkande som ligger till grund for att systemet
utformas och leds pa det sdtt som det gor.

3. Bakgrunden till New Public Management
New Public Management ar inte ett nytt begrepp. Det var Christoffer Hood som anvande det 1991
som en samlingsbeteckning for en serie liknande idéer som anvandes i offentliga verksamheter i
mdnga OECD-lander fran slutet av 1970-talet till 1980-talet. Hood beskrev vid den tiden begreppet
NPM som en gemensam term for sju dverlappande trender i ledning av offentlig verksamhet":

|, Ett dkat fokus pa synlig, praktisk och professionell uppifran- och ned styrning i offentlig sektor.

2. Tillimpning av specifika och formella mdtbara standarder och matt for prestation.

3. Ett okat fokus pa kontroll av resultat.

4. Ett skifte mot uppsplittring (fragmentering) av enheter i offentlig sektor.

5. Ett skifte mot 6kad kontraktsdriven konkurrens i offentlig sektor.

6. Ett Okat fokus pa att tilldmpa den privata sektorns férvaltningsmetoder i offentlig sektor.

7. Okad fokus pa mer disciplin och sparsamhet i nyttjandet av resurser.

Hood (1991) beskriver bakgrunden for dessa idéer som kombinationen av tva O&vergripande
tankesétt. Den ena doktrinen bygger pa idéer om stdrre konkurrens, valfrihet, transparens och fokus
pa incitament-strukturer. Den andra doktrinen bygger pa en affirsmissig ledarstil som dr en
kombination av Neo-Tayloristiska metoder, med fokus pa mer kontroll, reglering, &vervakning och
"New Wave Management”, som har en mer positiv syn pa medarbetarna som sjdlvmotiverade”.

Efter den forsta karakteriseringen av Hood ar 1991 blev NPM snabbt populdrt i demokratier i vast —
dels pa grund av stodet fran den snabbt vdxande managementkonsultindustrin, storre finansiella
verksamheter som Varldsbanken och IMF och sdrskilt pa grund av OECD-rapporter om offentlig
styrning”.

De ursprungliga idéerna bakom NPM har sdledes idag 30 ars historia och utvecklats éver tid. Enligt
Greve och Ejersbo™ har sirskilt tva trender férutom NPM under senare tiden paverkat den offentliga

styrmingen:

* New Public Governance (NPG), som krdver ledarskap i och genom natverk.
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* Den Neo-Weberianska statens styrmodell som, kompletteras av idén om den digitala staten,
fokuserar pa att forena organisatoriska mojligheter och att effektivisera genom stordriftsférdelar
och digitala |8sningar.

Den offentliga styringen har sdledes, med NPM som kdmparadigm, ett starkt fokus pa
marknadsorientering styrning, prestation och resultatuppféljning. Under senare tid har det paverkats
av Okat fokus pa ndtverkande, stordriftsfordelar och digitalisering.

Det dr dessa idéer om ledning och styrning som vi m&ter dagligen i vara offentliga system, och det dr
dem som vi kommer att ta upp under samlingsnamnet New Public Management i fdljande avsnitt.

4. New Public Management — ett oldmpligt ledningsparadigm

Nédr man studerar offentliga system och borjar intressera sig for vad som upptar politiska och
administrativa ledare kommer man ldra sig att de i huvudsak dr upptagna med att besvara foljande
fragor:

* Vad kan medborgare forvénta sig (férvantningara ar for hdga) och hur kan vi fa medborgaren att
forsta det?

* Hur kan jag klara min budget?

* Hur kan vi leverera pa mdlen och se bra ut i vdr benchmarking?

* Vad kan vi géra mindre av?

* Kan vi styra medborgarna in via billigare kanaler? (Vem sa digitalisering?)

* Vad kostar mycket att géra och vad kommer vi undan med att inte gora?

* Hur mycket och vad kan medborgaren sjélv géra?

* Hur mycket kan vi ldgga ut pa frivilliga eller volontdrer?

* Vad kan vi funktionalisera, specialisera, standardisera och centralisera?

* Vad kan vi ddrefter outsourca?

* Hur kan vi sdtta tydliga (kanske mer SMARTA) mal sa att vi kan styra organisationen?

Om man fragar varfor det ar just dessa fragor som upptar ledamas tid kommer man att avsldja ett
antal grundldggande, men felaktiga, ledningsantaganden om hur man bdst utformar och hanterar
vdlfarden. Dessa ledningsantaganden dr alla férankrade i det vi nu kdnner till som NPM, sa 1at oss gd
igenom de viktigaste antagandena en efter en.

4.1 Stordriftsfordelar

Antagandet om att bra ledning och styming av offentliga serviceorganisationer handlar om att uppna
stordriftsférdelar dr en av de mest grundldggande i NPM-paradigmet.

Idéen om stordriftsfordelar har sitt ursprung i den tidiga industriella produktionsmiljon. Storre
fabriker producerade varor till ligre enhetsomkostnader. Detta gjorde man genom noggrann
specialisering och standardisering vid produktionslinjen. Man fokuserade intensivt pa att minimera
kostnaden for varje aktivitet och steg i processen, eftersom man ddrmed kunde uppna
stordriftsfordelar - det vill sdga, lagre enhetsomkostnader vid produktion av stora volymer.

| vara offentliga organisationer dr perspektivet i stort sett detsamma, dd man antar att detta dr det
basta sdttet att ha kontroll pa kostnaderna. Man 6nskar skapa en organisation ddar man konstant
minskar kostnaderna for varje aktivitet, atgdrd eller ett arbetsmoment i syfte att erhdlla laga

7
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enhetsomkostnader. En aktivitet, dtgdrd eller arbetsmoment kan vara allt fran ett telefonsamtal i
medborgarservice till en kndoperation pa sjukhuset. Antagandet ar detsamma; om du optimerar
enhetsomkostnaderna far du samma fordelar, bara billigare.

Fokus pa att uppna stordriftsfordelar i den offentliga sektorn har lett till att servicearbete har blivit
designat som produktion och fabriker. Det har medfért uppdelning av 'Front- och Back office’,
aktivitetsdvervakning och uppfdljning, specialisering och standardisering av arbete, kontroll och
anvandning av standardtider och kontrakt (SLA). Dessa dr alla lednings- och styrningsmetoder som
tros minska kostnaderna, som de gjorde i produktions- och tillverkningsindustrin.

| foljande avsnitt illustrerar vi hur konsekvenserma av dessa faktorer i en servicemiljo i sjdlva verket
har kontraintuitiva effekter, att de far kostnaderma att oka istdllet for att minska.

4.2 Brist pG resurser

Med ursprung i antagandet om att man i offentlig sektor ska soka stordriftsfordelar ligger ett
antagande om att vi inte klarar att leva upp till vélfardsloftet med samma resurser som idag, eftersom
medborgamas forvantningar standigt dkar och ar orealistiska i férhallande till vad som ar maojligt att
leverera. Det dr ddrfor uppfattningen att bra valfird kommer att kosta mer dn en dilig eller
medelmattig  valfaird. Vdlmenande forbdttringsinitiativ - slutar ofta i praktiken med att bli
besparingsdvningar i hur man minskar den negativa effekten av farre resurser i serviceleveransen.

Konsekvensen av detta antagande dr att man inte fokuserar pa att forbdttra servicen, eftersom man
tror att det skulle kosta mer. Fér medborgarna betyder detta ofta att de inte far den hjdlp de har
behov av, vilket i sin tur medfér mer kostnader ndr behovet vixer och det offentliga till slut tvingas
till att agera.

4.3 Vi mdste optimera varenda del av organisationen

Det antas att en forbattring i offentlig sektor kan gbras genom att fokusera och optimera enskilda
delar av systemet. Darfor intieras forbattringsatgarder for funktionellt avgransade omraden eller
delprocesser for att optimera och forbéttra helheten. Risken med detta antagande ar helt enkelt att
offentliga organisationer uppfattas som ett system ur medborgaras perspektiv. Som ndmnt beror
systemets férmaga att fungera beroende pa hur, och hur vil, de enskilda delama interagerar - det vill
sdga hur orkestern spelar tillsammans - och avgransade forbattringsatgarder som inte tar ett end-to-
end perspektiv utifrdn frdn medborgaren valdigt riskabla. Till exempel kan man pa kort sikt dra ner pa
forebyggande insatser for barmn och unga, for att dérefter pa lang sikt betala ett betydligt hdgre pris
(manskligt och i kronor) inom socialférvaltning och senare i rattsvasendet.

| ett mycket talande exempel inom Barn & Unga-socialférvaltningen var en familj med en mamma
och bam i behov av hjdlp. Verksamheten involverade totalt 27 olika medarbetare (6ver tid och
professionella fack), som utifran deras perspektiv alla gjorde sitt basta for att forstd och hjdlpa
familjen. Man kan forestélla sig hur det maste upplevas, ur familjens perspektiv, att behdva tréffa sa
manga olika personer for att fd hjdlp. Alla kontakter med olika medarbetare gjorde det omgjligt att
bygga en relation baserat pa fortroende. | slutindan hamtades barnen av polisen och placerades pa
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ungdomsanstalt. Om syftet var att hjdlpa familjen att fa ordning pa sina liv sa misslyckades det
offentliga, men varje enskild del gjorde sitt basta.

4.4 Fria marknader

| offentlig sektor finns det en etablerad uppfattning att den fria marknaden &r en viktig faktor i stravan
att uppnd organisationseffektivitet och att krafterna pd marknaden kan skapa battre vilfard for
pengarna. Outsourcing bygger pa samma utgangspunkt och kontrakten bygger darfor pa standarder,
kravspecifikationer och uppféljning. John Seddon berdttar om erfarenheterna fran England: "Politiker
tror att den fria marknaden dr en viktig faktor for att uppna organisatorisk effektivitet... Pa senare tid
har England bevittnat manga katastrofer i stora outsourcade hélsovardsavtal, ddr priserna faststalldes
pa grundval av historiska kostnader, utan nagon verklig forstaelse for efterfragan. Avtalen var darfor
démda att misslyckas.”

| Danmark dr resultaten tillsynes inte mycket annorlunda. KORA skriver: "Pa bakgrund av de analyser
AKF har genomfort for Udbudsradet (Upphandlingsmyndigheten) dr det uppenbart att det inte finns
nagra bevis for att det generellt finns positiva effekter i samband med 6kad konkurrensutsdttning for
barn- och &ldreomsorg. Detta giller bade i férhéllande till ekonomi och kvalitet™.” Inom
dldreomsorgen dr det 22 stérre féretag som férsatts i konkurs i Danmark sedan 2013 Nér privata
aktorer forsatts i konkurs gar det at resurser for att sdkerstdlla att medborgama far hjdlp. Detta
medfér nya ansikten som innebar sdmre kontinuitet i serviceupplevelsen - en parameter vi har lart
oss dr en av de viktigaste sakerna att fokusera pa om du vill forbdttra dldrevarden. | arbetet med att
skapa konkurrens har enorma resurser lagts ned pa att skapa upphandlingsmaterial, tilldela kontrakt
och bygga upp system for tillsyn av de privata aktoérerna.

Forskare fran forskningsprojektet EffektDoku, som leddes av Ole Helby Petersen fran Roskilde
Universitetet, har studerat konkurrensutsdttning och kommit fram till att "den genomsnittliga
effektivitetsokningen enligt empiriska matningar var 10-15% under perioden 2000-2005 och 5-7%
under perioden 2005-2010, for att till sist sjunka till 2-3% under perioden 2010-2015. Aven hir har
NPM svart att leverera, sdrskilt nar man tanker pa att kostnaden for outsourcing, kontroll och
uppfoljning av avtalen, sdllan kompenseras av effektivitetsvinsten™. | en annan rapport fran 2015
undersdkte Ole Helby Petersen och Erik Baekkeskov vad det kostar att gora ett anbud fram till avtal
signeras. Aven om rapporten inte dr representativ for alla offentliga anbud ger den en inblick i
kostnaderna for outsourcing: "Den genomsnittliga anbudskostnaden i de 79 fallen dr ca 2 procent av
det totala kontraktsvirdet™. Det finns alltsd betydande kostnader enbart fér att fa kontraktet pé
plats. Ddaremot ar det enligt forskaren Ulf Hjelmar, chef och ph.d pa KORA: "... ganska vdl belagt att
outsourcing vanligtvis leder till férsimring av 16n- och arbetsvillkor™”. Det &r alltsa framst
medarbetarna som betalar priset fr besparingen.

For att kunna bedéma huruvida konkurrensutsdttning faktiskt leder till besparing i offentlig sektor
mdste man ta hdnsyn till den totala kostnaden. Det innebdr bdde kostnaderna for att vilja
leverantdrer och avtalsprocessen, omkostnader for I6pande tillsyn och kontroll samt kostnaderna for
att ta 6ver vid konkurser. Tyvdrr finns det inga siffror som visar vad det kostar med tillsyn av
kontraktuppfyllnad och &vertagande vid konkurser vilket betyder att kostnaderna idag ar okdnda. Det
bor annars vara dessa totalkostnader man skulle vardera eventuella effektiviseringsvinster utifran.
Intressant nog sa intresserar sig valfardsledare som har kostnadsfokus séllan sig for kostnaderna som
faktiskt betyder nagot.
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Det ar viktigt att ndmna att denna rapport inte dr ett argument mot konkurrensutsattning i sig sjalv,
utan snarare ett argument mot metoden man anvdnder sig utav.

Slutligen maste vi konstatera att det ser ut som att vi kan férvdnta oss mer av detsamma i framtiden.
VLAK-regeringen har i nya regeringsunderlaget skrivit att den kommer arbeta for att sdkerstdlla att

Xiii

fler uppgifter kan ldggas ut pa anbud med obligatoriska métetal och medfdljande benchmarking™.

4.5 Mdl, kvalitetsgarantier och benchmarking

Mal och kvalitetsgarantier for behandling och utredning dr ofta ett sitt att genomféra idén att mer
konkurrens hjdlper offentlig verksamhet att bli effektivare. De anvdnds f6r benchmarking mellan delar
av verksamheter for att rangordna, med det underliggande antagandet att man blir effektivare genom
att jdmfora och ldra av varandra ur ett 'best practice’-perspektiv.

Medborgarna kan ocksd anvanda rangordningen till att fritt vdlja den del som presterar bdst. De
omraden som far en budget utifrdn genomfdra aktiviteter, exempelvis hdlso- och sjukvarden, har
ytterligare ett incitament for att hamna i topp i rangordningen, eftersom fler medborgare kommer
att vdlja dem utifrdn rangordningen.

For ledningen dr tanken ocksd tilltalande. Man satter tydliga mal och pressar sedan, genom hierarkin,
medarbetare att leverera pa de mal som ledningen bestdmt. Antagandet ar implicit att ledningen vet
bast och det dr medarbetarnas uppgift att leverera pad malen. Om siffrorna ser bra ut antas det att
servicen till medborgara ar bra. Matning anvands saledes som kontroll genom hierarkin.

Om det bara var sa enkelt att vara ledare.

Problemet dr att denna typ av uppfdljning och forbattringsmal utgdrs av férhoppningar fran
ledningen. Det innebdr att alla mal i huvudsak dr godtyckliga, och konsekvensen av att tvinga ned
dessa genom hierarkin dr att systemet forvrangs. Arbetet organiseras med malen i atanke istéllet for
medborgamas behov, med konsekvensen av att medarbetare och chefer "fuskar” for att fa berém
eller slippa straff. Mdlen nds medans syftet med servicen fortrangs. Rapportering av maluppfyllelse
skapar en illusion av kontroll dar ledare och politiker tror att saker fungerar, medan verkligheten for
medborgarna ar annorlunda.

En frustrerad polisassistent beskriver tydligt i en insdndare hur malen kommer i vdgen for syftet med
polisen, fran medborgarnas perspektiv: "Vi poliser blev beordrade ut pa gatan i denna harliga jultid
med det enda syftet att utfarda boter sa att drets mal kunde nas. Det skulle innebdra ytterligare 4,5
miljoner kronor i nasta drsbudget for Fyns poliskar.... Trakigt att beordras ut och "nacka” sa manga
goda medborgare som méjligt, av rent ekonomiska skal™".

Inom psykiatrin har det lett till: "Ingen terapi, mer medicin. Nar tidspressen var som storst har
psykologerna och ldkarna upplevt att de behdvde stilla diagnoser pa bamn utifran andras
beddémningar (beskrivna kort i patientens journal). Det Skar risken for ytliga diagnoser som kan leda
till felaktiga inskrivningar och forvdrra tillstandet for psykiskt sjuka barn™.”

Pa sjukhuset beskriver lakaren Thomas Emil Christensen det pa foljande sdtt: "Benchmarking var ett

sjukhusets viktigaste verktyg. Till exempel kunde det avsléja om en avdelning hade problemet med

overdddlighet. Da krdvde NPM-paradigmet att siffrorna skulle ned, och snart var statistiken

forbdttrad, ndgot som firades med tarta fran ledningen. Men kanske var dodligheten hogre pa
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avdelningen eftersom dess bldndande skickliga kirurg vdlkomnade alla komplicerade patienter fran
andra avdelningar? Kanske forbdttrade avdelningen sina siffror genom att lamna svdra operationer till
andra avdelningar och mindre erfarna kirurger, sa priset for att na siffrorna, var att fler patienter
dog?™

Dessa exempel dr inte isolerade eller unika. Vi har sett liknande beteenden i alla organisationer som
anvdnder godtyckliga mdl. Det dr en systemisk orsak till dalig service samt ett otroligt sléseri med
resurser och mansklig talang.

4.6 Reglering och Kontroll - vi kan inte lita pd medarbetare eller medborgare

Central reglering i form av inspektion och kontroll fran regering och olika styrelser dr metoder for att
sdkerstdlla att kommunerna gér det som beslutas centralt. Avstandet fran Christiansborg till medborgama i
lokalomrddena dr stort. Serviceleveransen fran kommunerna kan inte paverkas direkt och darfér blir
metoderna for forbdttring begrdnsat till skriftliga regler, lagtexter och krav som kommuniceras ut till
kommunerna genom funktionella hierarkier. For att sdkerstdlla att det som dr kommunicerat efterlevs foljer
man upp genom inspektioner och kontroller, eftersom man fran central niva inte annars har ndgon uppfattning
om kommunerna gbr det som sagts.

Graden av reglering, kontroll och inspektion fran regeringens sida okar standigt. Tidsfrister skrivs in i lagtexter
som bara forstirker ovanstdende problematik angdende garantier. Metoder for att leverera service till
medborgarna specificeras i allt mer detaljerade standarder for att ddrefter foljas upp av tillsynsmyndigheter.

Underlatenhet att uppfylla de angivna kraven for att folja standarder och arbetsmetoder som angetts centralt
kommer att leda till paféljder. "Rebellen frdn Langeland”, Ole Sgrensen, har &ppet experimenterat med
metoder som fungerar fér de manniskor han hjdlper inom psykiatrin. Hur han tdnker pa sitt arbete uttrycks
valdigt precist i uttalandet: "Jag ser inte diagnosen, jag ser ménniskan...”. Men ett besdk av sociala
tillsynsmyndigheten konstaterar att hans behandlingar inte passar in i det kontrollsystem han arbetar inom.
Konsekvensen kan vara slutet f6r en metod som har visat sig ha positiva effekter f6r de manniskor han hjdlper
pa Llangeland. Det starka fokus pd efterlevnad av centrala regler kan sdledes kvdva de innovativa
behandlingsmetoder som i praktiken fungerar bra ur medborgarnas perspektiv. Det kan potentiellt vara det
mest effektiva och billiga behandlingsalternativet i Danmark och socialstyrelsen vill stanga ned det.

Problemet med central reglering och inspektion dr att det skapar en "ol reglerna”-regim. Innovation kvavs,
men processen skapar ocksa rddsla hos ledare inom offentlig sektor och skadar arbetsgladjen.

Kontroll dr misstrons metod. Det dr meningsfullt att kontrollera om du inte litar pd medborgare eller
medarbetare. Ddrfor representerar nivdn av kontroll en enorm implicit misstro mot alla medborgare och
medarbetare inom offentlig sektor.

| en kommun spenderades 5-6 miljoner danska kronor pa ldkarintyg for att bevisa att medborgarna talade
sanning ndr de var sjuka. Det handlade om en avdelning pd omkring |5 medarbetare och 5-6 miljoner
utgjorde en ganska stor del av budgeten. Vid en undersdkning ddr man kontrollerade om medborgare fuskade
fann man att mindre @n 1% inte talade sanning. Uppenbarligen talade medborgarna sanning. Man fick ocksa
veta att de som faktiskt fuskade hade ldrt sig hur man kunde gad igenom systemet obemdrkt for att fd
sjukpenning. Det fanns en standardregel i systemet, vilket innebar att det var forst efter 5 dagars sjukdom
lakarintyg krdvdes.

Om man bara var sjuk i 5 dagar kunde man vara det obemdrkt, manad efter manad, och det var nagon som
giorde det. Med andra ord straffar man alla som vill gbra rdtt och belénar den mycket lilla del som faktiskt
fuskar.

Detta harmoniserar med det vi lart oss i offentlig verksamhet de senaste |5 dren; de allra flesta medborgare
dr palitliga, och det dr ocksd medarbetare. De som straffas hardast i ett system med misstro dr de som dr i
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mest behov av hjdlp, och de som lurar systemet dr de som beldnas mest. Det aktuella fallet, ddr 12 miljarder
I utdelningsskatt betalats ut, behdver knappast ytterligare genomgang men visar samma oldmpliga mekanism.

4.7 1T

Utveckling och implementering av digitala 16sningar sker med utgangspunkt i samma grundldggande
NPM-tankesdtt. Konsekvensen dr standardiserade och centraliserade digitala |6sningar som passar alla
- och darfor inte till nagon. De digitala I6sningara underldttar och konsoliderar saledes
standardisering och centralisering, dir organisationen blir last och begransade i [T-strukturer
utformade efter fokus pa kostnad per transaktion.

Seren Lauesen, professor vid [T-universitetet i K&penhamn, beskriver vilka konsekvenser detta
tdnkande har i den offentliga sektorn: "Tidigare kunde till exempel kronofogden gd ner till
favoritkaféet och be vanner till gdldendren att betala sitt utestdende belopp. Det var effektivt, men
det kan inte ett [T-system gora. Kronofogden kunde ocksa knacka pa hos den skuldsatta familjen
med en pldtsligt forhdjd elrdkning och prata med dem om elférbrukning. Det kan inte ett IT-system.
Socialtjdnsten kunde ta hdnsyn till den alkoholist som just hade kommit pa fotter igen och skona
honom fran att bli stdmd fér missad betalning av barnunderhdll. Det kan inte ett IT-system. Darmed
hade ett system skapats som inte kunde aterkrdva skulden, medans man gjort sig av med
kronofogden som faktiskt gjort ett bra arbete. "’

Nar [T-systemet inte kan absorbera variationen i efterfragan fran medborgara blir konsekvensen
forutsdgbar; antingen kontaktar medborgama kundservice for att fa hjdlp eller sa anger de
informationen i systemet dnda. Fler forfragningar till kundservice kommer att dka belastningen pa
systemet, medan felaktig information om medborgarna i systemet kan leda till fel beslut och beslut
som i slutdindan kan leda till &nnu fler forfragningar fran medborgarna. Bada alternativen resulterar i
en service som skulle kunna vara bdttre och med kostnader som kan undvikas. Dessa typer av
hdndelser dr mdtbara och kallas icke-vardeskapande efterfragan, ndgot som aterkommer senare i
rapporten.

For medarbetare innebdr detta att det blir svdrare att utféra arbetet och ofta anpassas
arbetsprocessen till [T-systemets behov istdllet for medborgamas.

5. Industrialisering av offentlig sektor

De ovan ndmnda antagandena inom NPM dr genomgdende inriktade pd vad det kostar att uppna
valfard i Danmark. Tanken &r att man kan ha kontroll dver vilfirdens kostnader genom att fokusera
pa kostnaderna. Stordriftstankarna i NPM representerar ett underliggande antagande om att
produktion och service kan likstdllas ndr man talar om organisering och ledning av arbetet, dd
begreppet 'stordriftsférdelar’ eller 'skalférdelar’ har sitt ursprung fran massproduktion. Konsekvensen
har varit en 6kad industrialisering av offentlig sektor.

Som ndmnts har denna industrialisering som huvuduppgift att uppna skalférdelar genom att minimera
enhetskostnader. Med andra ord, man vill producera mer f6r mindre. | produktionen uppnaddes
detta genom att dela upp arbetet i en serie av aktiviteter som utférs av medarbetare i funktionellt
uppdelade specialistavdelningar - vanligtvis vid en monteringslinje. Produktiviteten sdkerstalldes
genom att mata anstdllda pa deras aktivitet och kvaliteten genom att mata utfort arbete mot
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foreskrivna standarder och arbetssatt. Ledarens uppgift var att anvdnda statiska mal for att forbattra
effektiviteten och kvaliteten genom att fokusera pa medarbetarna. Problemet man forsokte 16sa, i
industrialiseringens produktionsapparater, med dessa ledningsprinciper var hur man kunde producera
mer av samma produkt med mer enhetligt resultat (mindre variation) till Iagre kostnader.

| vara offentliga serviceorganisationer har dessa ledningsprinciper fatt faste. Vi utformar darfér arbetet
i funktionella hierarkier, ddr medarbetare med begrdansade ansvarsomraden utfér begrdansade delar av
serviceprocessen. Logiken dr att ju mer arbetet dr uppdelat desto mindre variation finns det i
medarbetarens arbetsuppgifter, vilket maste innebédra att hen kommer att bli battre pa att utfora
uppgiften, samtidigt som hen kan géra det snabbare. Produktivitet uppnas i varje funktion genom
fokus och matning pa medarbetares aktivitet (hur mycket arbete de kan utféra vid en given tidpunkt)
for att minimera enhetsomkostnader. Kvaliteten pa arbetet méts i processen eller vid leveransen i
forhallande till foreskrivna standarder, serviceavtal eller affirsavtal. Alla ledningsprinciper dr utformade
for att minimera enhetsomkostnader och férbittra kvaliteten pa serviceleveransen.

Antagandet om att service kan likstdllas med produktion r tilltalande for chefer eftersom det ger
dem en aktiv roll i produktionen av servicen. Det dr chefen som tillhandahaller servicen genom sina
anstdllda, och chefens primdra ansvar ar darfor dver medarbetarma. Det dr sdledes chefens roll att
sdkra att medarbetarna nar malen, foljer standardera, dr produktiva, haller sig inom det definierade
ansvaret, tillimpar T pa rdtt sdtt och foljer arbetets rutiner.

Idag ar principerna och antagandena bakom NPM djupt integrerade i den nuvarande stymingen av
offentlig sektor, bade politiskt och administrativt. De har utvecklats till underférstadda sanningar som
ligger till grund for alla stdrre ledningsbeslut och atgarder i offentlig sektor. Om serviceproduktion
faktiskt skulle kunna likstdllas med massproduktion av fysiska varor, skulle det ha fungerat bra. Men
det kan det inte. Det finns flera vdsentligt grundldggande skillnader mellan service och produktion,
som krdver ett annat sdtt att tanka och leda, och allt bérjar med medborgaren.

6. New Public Management och medborgaren

Den mest vasentliga skillnaden mellan service och produktion dr att medborgaren dr direkt
involverad i serviceleveransen. Det kan lata banalt, men detta enkla faktum borde ha stora
konsekvenser for sittet offentliga serviceorganisationer utformas och leds pa, dar medborgama
representerar stor variation.

Om man som offentlig organisation stiller medborgarna tva enkla fragor; 1) vad ar ditt individuella
behov for hjdlp/service? 2) vad dr viktigt for dig, ndr vi hjdlper dig/ger dig servicen? sd blir man
medveten om att det dr stor variation i svaren. Om man samtidigt intresserar sig for; hur
medborgaren uttrycker sig i form av vad de sdger och vad de gbr, nidr de interagerar med
kommunen, sa blir variationen dnnu storre. Har uppstar den stora konflikten med ledningsprinciperna
vi har drvt fran massproduktionen.

Fokus pa standardisering, aktivitetsmatning, uppdelning av arbetet, SLA'er och kvalitetsmatning i
forhallande till arbetssatt, matningar och mal ar allt utformat for att géra arbetet mer och mer likt.
Detta star i stark kontrast till variationen i medborgarens behov, vad som betyder ndgot fér dem och
sdttet de uttrycker sig pa.

Nédr man placerar medarbetare i ett system, dar alla systemférhallanden driver anstéllda att utfra
arbetet mer och mer enhetligt (och stdndigt snabbare) for alla medborgare, och dar chefer
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utvdrderar medarbetares kompetenser utifrdn deras fdrmdga att gora det, s vinner systemet pa lang
sikt i de flesta fall Gver medborgarnas individuella behov och vad som dr viktigt for dem. Den
naturliga konsekvensen av denna oférmadga att absorbera variationen i medborgamas behov och vad
som dr viktigt f6r dem dr att medborgama kontaktar organisationen igen, igen och igen.

6.1 Icke-vdrdeskapande efterfrégan (IVS) - Ett symtom pé att NPM har misslyckats

Néar medborgare vander sig till offentlig verksamhet for att de; upplever att de inte fatt ndgon hjilp
eller service, far fel hjdlp eller service eller om de har tvivel och fragor kring ndgot, sd representerar
det ett felaktigt forsdk fran offentlig sektor att ge medborgaren den hjdlp den behdver, utifran
medborgarens perspektiv. Denna typ av kontakt fran medborgare kallar vi for icke-vdrdeskapande
efterfragan (IVS).

| de offentliga organisationer som vi arbetet med, bade i Storbritannien och Skandinavien under de
senaste |5 dren, dr andelen av VS kontakter mellan 45-90% av den totala mangden kontakter fran
medborgare. Det representerar dirmed ett allvarligt problem fran medborgares perspektiv. Tyvarr
har man inte denna kunskap i offentliga system, da det inte dr ndgot man madter eller ldgger sin
uppmadrksamhet pa att forsta.

IVS representerar kontakter fran medborgare som hade kunnat undvikas - och om de hade undvikits
hade resultatet varit battre upplevelse hos medborgaren till en lagre kostnad. Det i sig sjdlv borde
gbra begreppet VS till ett av de viktigaste madtten for prestanda inom all offentlig sektor. Den stora
utmaningen for IVS i det traditionella NPM-paradigmet dr dock att det inte dr mdtning av en viss
medarbetare, funktion, chef, standard eller arbetsrutin. Det ar istdllet ett matt pa systemets férmaga
att skapa varde ur medborgarens perspektiv.

IVS dr ett systemiskt problem skapat av alla systemiska férhallanden i en 'stordrifts’-designad
organisation. Saledes uppstar IVS-kontakter vanligtvis ndgonstans i organisationen men vars orsaker
hdrstammar pd en helt annan plats. Med stor variation i typen av [VS-kontakter kommer orsakerna
vanligtvis att vara utspridda 6ver hela organisationen. Lésningen blir darmed ett systemiskt problem,
rotat I NPM-paradigmets tankande.

/. Problem med tankesdttet i offentlig sektor

Vi befinner oss i en situation dar det radande NPM-paradigmet driver chefer och medarbetare att
betrakta medborgare som fragment, transaktioner eller aktiviteter - inte som hela manniskor med
individuella behov av hjdlp och individuella preferenser nar det géller hur hjdlpen ges nir man far
den. Konsekvensen bade vad giller serviceupplevelsen for medborgaren och kostnadema i det
offentliga ar férkrossande. John Seddon papekar att: "om du fokuserar pa kostnaderna s& &kar de™"’,
och det dr precis vad som har hant.

Vi i Vanguard har lart oss att de huvudsakliga orsakerna till ddlig service, vantrivsel och hdoga
kostnader inom offentlig sektor i Skandinavien ar féljande systemvillkor:

* Ingen tydlighet i forstaelsen dver vad medborgarna ser som syftet med servicen/tjansten.
* Funktionalisering och specialisering kring kompetens och lagstiftning.
* Budget- och kostnadsfokus pa funktioner och avdelningar.
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* Standardisering.

* Centralisering av vissa delar av processen.

* Standardiserad och centraliserad digitalisering.

» Godtyckliga mal (tidsfrister och servicemal) utfirdade uppifran-och-ned genom hierarkin.
* Central styrning, reglering och inspektion.

Samtliga av dessa orsaker, i offentliga organisationer, dr baserade pa antaganden om att de medfér
stordriftsfordelar. Om vi funktionaliserar, standardiserar och centraliserar delar av funktioner och
processer, ger dem tydliga mal relaterat till aktiviteter och tidsfrister sa uppnar vi stordriftsfordelar i
form av ldgre enhetsomkostnader. Om vi ddrefter samlar det i en central digitaliserad
sjdlvbetjaningslosning for hela landet sa kan medborgaren sjdlv géra det mesta av arbetet, och vi kan
spara miljarder inom offentlig verksamhet.

Problemet med ovanstdende dr dock att dven om intentionerna dr goda sa ar effekten i de flesta fall
direkt motsatta.

Fokuserar man pa att optimera enhetsomkostnader i en organisation utformad for stordriftsférdelar,
med ovan systemvillkor, sa skapar men en situation ddr systemet generar mer arbete i form av icke-
vdrdeskapande efterfragan. Detta forsatter organisationen i ett klassiskt reaktivt férhaliningssatt dar
man konstant forsoker slicka brander Sverallt. Ett battre proaktivt fokus skulle vara att eliminera
orsakerna till att medborgare kontaktar organisationen med icke-vdardeskapande efterfragan. Att
fokusera pa detta kan konstigt nog leda till en dkad enhetsomkostnad i en funktion, men om den
totala volymen av kontakter/forfragningar sjunker med 70% samtidigt som kostnader for andra
insatser minskar (se exempel nedan), dr det ett sundhetstecken eftersom det representerar en
minskning av den totala kostnaden. De totala kostnaderna dr sdledes end-to-end omkostnaderna
utifrdin medborgarens perspektiv, men dessa ar vanligtvis inte synliga i offentliga organisationer pa
grund av budget uppdelat per funktion och enhet.

Den hoga andelen av icke-vdrdeskapande efterfragan i offentliga system kan dessutom forklara det
felaktiga antagandet om att forvantningarna pa det offentliga okar. Ett inifran-och-ut perspektiv pa
den typen av efterfrdgan leder vanligtvis till att medborgarna ses som orimliga och krdvande,
eftersom "vi har folj reglema och vara rutiner och gjort vad vi kunnat inom vart ansvarsomrade”. Ett
systemiskt utifran-och-in  perspektiv skulle emellertid avsldja att efterfrdgan representerar att
medborgama inte far det de behdver i relation till deras specifika situation. Systemet misslyckas alltsa
att ge den service som matchar medborgares behov och vad som ar viktigt f6r dem, och det leder
till hdgre kostnader.

Standardisering i offentliga serviceorganisationer fir omkostnaderna till att stiga, dd det direkt
motverkar fdrmdgan att hantera den stora variationen i efterfragan och behovet hos den enskilda
medborgaren. Med andra ord, med ett standardiserat fokus pa serviceleveransen blir resultatet oftast
att man gor for mycket, for lite eller fel, just for att alla medborgare har olika behov och preferenser
- och detta medfér hogre kostnader dn nddvandigt. Det man istdllet bor arbeta med &r att forbattra
fdrmdgan att absorbera variation, dvs ta hansyn till den variation som finns i medborgares behov och
preferenser, sa att systemet i dess helhet kan leverera service i relation till medborgares individuella
situation. Detta dr motgiftet till standardisering.

De ovan ndmnda systemiska orsaker hdrrér fran samma grundldggande ledningstankande som giller i
alla grenar av den offentliga sektorn. Som ndmnts dr det detta tdnkande som skapar spelplanen och
ramverket for organisationen, och det dr dessa ramverk som dr orsaken till dyrare och sdamre valfard
samt missndje i offentlig sektor. | figuren nedan beskriver vi huvudelementen i NPM som
ledningsparadigm och det ar detta paradigm i dess helhet man maste utmana om man vill adressera

15

© Vanguard Ltd. www.vanguard-consult.dk



de negativa konsekvenser vi ser i det offentliga idag - dalig service, hdga omkostnader och lag
arbetsgladje.

New PuBLIC MANAGEMENT PARADIGMET

PERSPEKTIV Uppifran och ner, hierarki
ORGANISATIONENS UTFORMNING Specialisering utifran funktion och lagstiftning
BESLUTSFATTANDE Separerat fran arbetet
MAL OCH UPPESLINING Budget, resultat, akt|.V|.teter,

standarder; produktivitet
MOTIVATION Utanforliggande (morot & piska)
LEDNINGENS FOKUS Budget och medarbetare
ATTITYD MOT MEDBORGARE Kontraktuell
ATTITYD MOT LEVERANTORER Kontraktuell
KOSTNADSANSVAR Konkurrensutséttning

8. Ett battre alternativ baserat pa Systemtankande: Vanguardmetoden

Vanguardmetoden representerar ett béttre ledningsparadigm for serviceorganisationer baserad pa
systemtdnkande. Det dr ett ledningsparadigm som tar utgangspunkt i organisationen som ett system,
darfor skall organisationen forstas och forandras som ett system. Det dr baserat pa erkdnnandet att
om man optimerar enskilda delar av systemet utan en forstdelse for hur de interagerar och
samverkar sd kan man undergrava och slutligen forstéra hela systemet.

8.1 Nytt tédnkande leder till nya frégor

Att tilldmpa perspektivet, som handlar om att forsta den offentliga sektorn som en sammanhangande
helhet sett fran medborgarens perspektiv, leder till en rad nya avgdrande fragor:

* Vem ar vi till for?

* Vad dr syftet med att vi existerar fran medborgarens perspektiv?

* Vad dr viktigt for medborgaren i relation till att vi levererar syftet?

* Hur och vad mdter vi for att folja hur bra vi leverera syftet till medborgaren?

* Vad dr medborgarens verkliga behov?

* Vilka faktorer i systemet hjdlper att leverera vad som dr viktigt for medborgaren?
* Vilka faktorer hindrar/stjdlper?

16

© Vanguard Ltd. www.vanguard-consult.dk



* Hur kan vi forstarka de faktorer som hjdlper?

* Hur kan vi eliminera de faktorer som hindrar/stjdlper?

* Hur kan vi skapa en organisation, med roller och ansvar som st&ttar och hjdlper att leverera syftet,
som motiverar medarbetarna inifran och som engagerar dem aktivt att forbéttra arbetet fran
medborgares perspektiv?

Dessa fragor hjdlper med att forst och framst forsta varfor organisationen existerar fran medborgares
perspektiv. Detta syfte hjdlper alla medarbetare och ledare att skapa klarhet omkring organisationens
fardriktning. Organisationen som helhet skall sdledes arbeta pa att kontinuerligt bli battre pa att skapa
vdrde for medborgare i forhdllande till detta syfte. Ndr man uppnar detta designas sloseriet - och
ddrmed kostnaderna - ut fran systemet samtidigt som medborgarna upplever en bdttre service.

Alla kontakter fran medborgare och alla handlingar i organisationen forstas i férhallande till syftet och
kategoriseras utifran detta som vdrdeskapande eller icke-vdardeskapande efterfragan. Icke-
vdrdeskapande efterfragan och handlingar designas ut ur systemet genom att fokusera pa att forsta
och ta bort orsakerna Organisationen byggs upp eller férdndras utifran en forstdelse for vad som
behdvs organisatoriskt for att kunna hjdlpa medborgarma och ddrmed genomfdra vardeskapande
handlingar pa vdardeskapande efterfragan ratt frsta gangen, varje gang.

Ledarens roll dndrar sig i systemet frdan att vara kontrollerande och styrande i relation till
medarbetarna till att vara fokuserad pd att hela tiden forsta hur bra eller ddligt systemet som helhet
levererar vdrde till medborgama i forhdllande till syftet. Detta fokus anvands till att stdndigt vara
uppmarksam pa att forstd vad i systemet som hjdlper medarbetama att skapa vdrde och vad som
hdmmar dem. Dérefter dr det ledningens roll - pa alla nivder - att agera pa de orsaker som hdmmar
prestationen fran medborgarnas perspektiv, sd att ramarna som medarbetarna arbetar inom hela
tiden ger bittre och bittre stod for att skapa vdrde. Nar detta sker designas kostnaderma ut ur
systemet samtidigt som de nya forbdttrade ramarna leder till mer arbetsglddje samt bdttre service till
medborgama.

En viktig forutsdttning for att ledare ska kunna ta denna nya roll dr en djupgdende kunskap om
arbetet och insikt i varfor arbetet fungerar som det goér. Som chef kan denna kunskap endast
forvdrvas genom att spendera tid i arbetet - det vill sdga, ddr medborgarna mdéter verksamheten -
och ldra sig att studera arbetet som ett system ur medborgarnas perspektiv, fran boérjan till slut.
Manga pratar om "ledning pa golvet” och tror att det endast handlar om att vara narvarande for sina
anstdllda och att vara "synlig”, men det gor liten eller ingen skillnad. Istdllet handlar det om att som
ledare (igen, pa alla nivder) forstd vad som begrdnsar medarbetare att leverera syftet till
medborgarna. Det krdver ocksd att man tar ansvar for utformningen av medarbetarnas nuvarande
ramar och agerar pa denna kunskap. Pd detta satt utvecklas ledarrollen till att vara vardeskapande pd
systemniva i relation till det operativa vdrdeskapande arbetet, vilket sdkerstdller att forstaelsen for
problemen man forsdker |6sa dr desamma - oavsett om man dr medborgare, medarbetare eller
ledare (inklusive politisk ledning).

Nadr man utformar och leder arbetet pa detta sitt far man insikt i ny organisatorisk kunskap och
ldrande, och nar du som chef agerar pa denna kunskap och ldrande blir det naturligt att battre valfard
kostar mindre. Varken medborgare eller anstdllda i den offentliga sektorn dr problemet, men de ar
ddremot en forutsdttning for I6sningen. Det dr ledningens tankande bakom systemen som ar
problemet och ndr man konfronterar detta problem, blir det mdjligt att forbdttra bade service,
arbetsgladje och kostnader samtidigt.
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8.2 Nuytt tdnkande i relation till prestationsmdtning: Syfte - Mdtt - Metod

| varje organisation finns det ett systematiskt samband mellan syfte, métt och metod - vare sig man ar
medveten om det eller inte. Denna koppling kan antingen arbeta for eller emot vad som dr
vardeskapande ur medborgarnas perspektiv.

| nedanstdende figur visas kopplingen som den framtrdder i praktiken i de tvd ledningsparadigm vi
beskrivit ovan.

NPM - kontroll Vanguardmetoden - ldrande

Skapar ett "de facto" syfte — Tank syfte frain medborgarens
na malet / folj reglerna S -y erspektiv
( j reglerna) YFTE my, persp

| N

Inférande av mal och ~—] o Hairled ledande matt (baserat
standarder —) MA | | pa vad som ar viktigt i
] [ forhallande till syftet)
P o - .
Begransar arbetsmetod N, M Y/, Friog i,
_ et gor metod (positiv
(negativ kreativitet & ETO D N kreativitet och ansvar)

ansvarsfriskrivning)

NPM perspektivet ses till vanster i modellen. Har bérjar man med att tvinga in godtyckliga mdl och
standarder in i organisationen och detta skapar ett naturligt "de facto” syfte (att nda malet/folja
reglerna). Konsekvensen av detta dr att medarbetare (och chefer) Iar sig hur man bést och snabbast
kringgdr systemet med fokus pa att uppnd malet. Medarbetarnas innovation begransas till att hitta
metoder som bast hjdlper dem att nd malet (dven om det betyder att de maste fuska), denna
negativa kreativitet begransar organisationens férmaga att ldra och utveckla sig. Det leder till en
situation, ddr medarbetare och ledare kan na malet, utan att det har en positiv koppling till kvaliteten
| servicen. Konsekvensen f6r medarbetare dr att ansvaret i relation till medborgaren forsvinner och
arbetet forlorar mening. Detta betyder i alla tillfdllen att Daniel Pinks tre parametrar, som motiverar
medarbetare - meningsfullhet, autonomi och yrkesstolthet™ - inte blir uppfyllt. Fér medborgarna
betyder det att servicen blir utformad till att uppna malet eller standarden, vilket séllan dr samma
som att gora det rdtta, i forhallande till syftet, behovet och vad som betyder nagot.

P4 hoger sida av modellen ses Vanguardmetodens perspektiv, ddr syftet med prestationsméatning ar
att den skall anvdndas av medarbetare och ledare till att forstd och forbattra arbetet. En férutséttning
for detta ar tillit till medarbetama. Det bdrjar med att forst forstd vad syftet dr, fran medborgarens
perspektiv. Ddrefter utarbetas matpunkter som visar hur vdl man presterar i férhallande till det som
betyder ndgot for medborgarna i relation till att fa syftet uppnatt. Data samlas in och visualiseras dver
tid med fokus pa att forstd orsakermna till variationen i systemets prestation dver tid. De anvands
sedan i en kontinuerlig forbattringsprocess till att evaluera i vilken utstrackning arbetsmetoderna
skapar vdrde for medborgama i relation till syftet. Det sdtts inte, vid ndgon tidpunkt, ndgot
godtyckligt mal for prestationen da fokus dr pa métning. Konsekvensen blir en kontinuerlig positiv
forbattringsprocess, dar metoden frigdrs och ldrande i arbetet uppstar som en konsekvens. Denna
metod stodjer ett meningsfullt arbete, autonomi och yrkesstolthet. Darfor kommer arbetsglddjen
paverkas positivt.
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8.3 Vanguardmetoden vs. New Public Management

Vanguardmetoden representerar ett perspektivskifte i organisationen fran 'uppifran och ned’ till
'utifrdn och in". Organisationens utformning blir baserat pa forstdelse av medborgamas efterfragan
och vad som betyder ndgot for dem i relation till deras specifika behov. Métning av prestationen
designas utifran syftet ur medborgarnas perspektiv och dessa métningar anvands i arbetet for att
forsta och forbattra. Det skapas ett system, som dr designat till att absorbera variationen i
medborgamas efterfragan, behov och 'det som betyder ndgot. Sldseriet designas ut fran
arbetsfldoden dd dessa endast fokuserar pa att skapa vdrde. Kontrasten i ledningsfokus mellan
Vanguardmetoden och NPM illustreras i modellen nedan.

VANGUARDMETODEN New PusLICc MANAGEMENT

Utifran och in, system PERSPEKTIV Uppifran och ner; hierarki

Efterfragan, varde och flode Specialisering utifran funktion och

ORGANISATIONENS UTFORMNING

lagstiftning
Integrerat i arbetet BESLUTSFATTANDE Separerat fran arbetet
Relaterat till syfte, formaga och MAL OCH UPPESLINING Budget, resultat, aktiviteter
variation standarder; produktivitet
Inneboende (stolthet & syfte) MOTIVATION Utanférliggande (morot & piska)
Agera pa systemet LEDNINGENS FOKUS Budget och medarbetare
Vad ar viktigt? ATTITYD MOT KUNDER Kontraktuell
Partnerskap och samarbete ATTITYD MOT LEVERANTORER Kontraktuell
Partnerskap och samarbete KOSTNADSANSVAR Konkurrensutsittning

| ndsta avsnitt gdr vi igenom en rad exempel fran offentlig verksamhet som visar de konsekvenser
NPM haft pa vilfirden i Skandinavien. De ger ocksd en inblick i vilken potential som finns i att
anvdnda Vanguardmetoden, med det systemiska perspektivet pa organisationen, som ett bdttre
alternativt ledningsparadigm till NPM i det offentliga.

9. Nytt ledningstankande i praktiken - exempel

Vi har i de senaste 10 dren arbetat inom det offentliga i bdde Danmark och Sverige. Nedan delar vi
lite av det vi lart oss ndr vi samarbetet med tva kommuner. Exemplen beskrivs i korthet, men mer
detaljerade beskrivningar finns lankade i referenser.

Odense och Sundsvalls kommuner har under senare tid pa en rad olika omraden lart hur man bade
kan leverera vdlfard, som fungerar enligt medborgarnas dnskemal, och géra det utan att det kostar
mer (pa vissa stdllen har det visat sig medféra dramatiska kostnadsminskningar). For medarbetarmna
har det medfort ett arbete med syfte, sjdlvbestimmande och I6pande utveckling vilket i sin tur gjort
att trivseln blomstrar.

De nedanstdende exemplen illustrerar; hur ett utifran-och-in systemiskt perspektiv pa offentliga
verksamheter med praktisk tillimpning av Vanguardmetoden ger inblick i en hittills okdnd potential
for forbattring. En potential som principerna bakom NPM fullstandigt forbiser med sa intensivt fokus
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pa laga transaktions- och enhetskostnader. Efter att ha forstatt den offentliga verksamheten ur
medborgarnas perspektiv och fétt insikt i orsakerna bakom kostnaderna, har nya system skapats som
forbattrar servicen till medborgama drastiskt till ssmma eller lagre kostnader.

Odense och Sundsvalls kommuner har bevisat detta i de pionjdromraden som de startat med.

9.1 Bygglovskontoret

Odense stad ar i fordndring. Det byggs jarmvdg, nytt supersjukhus, hela centrum byggs om och
mycket annat. En stor del av denna transformation passerar Bygglovskontoret.

Med ett sammansvetsat team av tvdrfunktionella kompetenser, en operativ ledare och en strategisk
ledare startade bygglovskontoret med att forsta sin organisation som ett system, utifran och in.
Bygglovskontoret dr, precis som de flesta andra offentliga verksamheter, starkt paverkade av
digitalisering. Det dr just via en digital kanal som medborgarna forst vander sig med deras efterfragan
till kontoret, och ndr bygglovskontoret stdllde sig fragan; "Hur ofta far vi ritt information fran den
digitala sjdlvbetjdningsldsningen Bygg och Miljo (BOM)?”, ldrde de sig att det endast var fallet i 59% av
fallen. Detta var i sig sjdlv chockerande men vdrre blev det da man efter direkt dialog med de som
ansokte larde att de 59% som sdg ut att innehdlla ratt information i praktiken ocksd saknade
relevanta upplysningar som var nédvandiga att bifoga pa grund utav komplexiteten och variationen i
olika byggprojekt. En ansékan som i forsta omgangen sdg ut att vara korrekt skulle senare visa sig
vara bristfdllig, vilket medférde manga icke-vardeskapande kontakter fran medborgarna.

Ndr de studerade sitt system ldrde de sig ocksda att de servicemdl man anvdnde for
prestationsmdtning och som rapporterades vidare i hierarkin inte hade ndgon koppling till vad
medborgama faktiskt upplevde. Servicemalen var uppbyggda kring tid och matningen startades forst
ndr handldggaren hade all korrekt information - och det tog i alla tillfillen lang tid att bara uppna
detta. Konsekvensen var att det enligt servicemdlen kunde ta upp till 32 dagar att fa en
bygglovsansdkan behandlad. En representativ studie av ansdkningar visade emellertid, att verkligheten
fran medborgarens perspektiv var, att det forutsdgningsbart kunde ta upp till 197 dagar. Servicemalen
skapade sdledes ett skevt fokus pa produktivitet, som paverkade férmagan att hitta bra I6sningar
tillsammans med medborgare, féretag och staden.

Inom Bygglovskontoret var det dessutom en utbredd uppfattning fran ledningens sida att det fanns
en god gemensam forstdelse av drendena pa de olika kontoren, men da de gick pa djupet med
konkreta ansdkningar sdg de hur olika varje kontor uppfattade efterfragan och de krav som de stills
infor. | deras iver att |6sa en sak sa snabbt som majligt och inte vara den som bromsar ett drende,
sag de hur varje kontor brottades med uppgiften utan att ha haft dialog eller gemensamt forstatt
efterfragan. De arbetade som bin i egna sma silos och detta ledde ofta till utarbetade I8sningar, dar
man mer eller mindre medvetet kom fram till motarbetande beslut, och i varsta fall framstod som
okoordinerade infér medborgaren/féretag.

Med ett tydligt syfte definierat som "att frdmja och stddja god utveckling fér medborgare, foretag
och stad” bérjade bygglovskontoret att testa och etablera ett nytt sdtt att arbeta. En byggare ansokte
om att bygga en fastighet i centrum. Handldggarna startade ett samarbete med foretagaren och tog
reda vad som var viktigt for hen, men ocksa med de medborgare och foretag som direkt eller
indirekt skulle bli paverkade av byggandet. Forvantningarna matchades med varandra nar byggaren
hade behov av tillstand for att kunna bestdlla betongfundament. Hjdlp fran arkitekter pa
stadsbyggnadskontoret utnyttjades och den slutliga I6sningen anpassades utifran den kunskap och
ldrande som uppstod i detta samarbete. Konsekvensen blev en smidig process for byggaren och
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grannarna, dar den slutliga ansdkan, med byggarens egna ord blev "bittre dn den ursprungliga
ansdkan”. Genom Oppenhet, tillgdnglighet och fokus pa syftet uppnddde man bdttre utveckling i
centrum, storre tillfredstdllelse bland sdkandena, samtidigt som bygglovshandldggarnas arbetsglddje
forbattrades. | stdllet for att bara prata med medborgare som klagade pa ndgot bérjade de att prata
med medborgare och hjdlpa dem i mdl med det gemensamma syftet - att skapa en god utveckling.
Nagot som den digitala standardiserade sjalvbetjaningsldsningen motarbetade. Den totala tid som
sparades pa att saker gar smidigt istdllet for att vdxa sig problematiska, betalar sig mangdubbelt igen
for hela kommunen pa lang sikt.™

9.2 HR

HR-funktionen i offentliga system &r en grundldggande stodprocess till en huvudprocess.
Huvudprocessen bestdr av de delar som har direkt kontakt med medborgarma. Deras grundldggande
syfte dr darfor att hjdlpa huvudprocessen till att fungera och/eller fungera bittre, fran medborgarnas
perspektiv.

Med utgdngspunkt i syftet "vi stottar ledarmna, sda de sdkrar, att medarbetarna kan leverera
huvudprocessen till medborgarna”, samt ett fokus pa de faktorer som betyder ndgot for de ledare,
som de dr en stodprocess till, studerade en HR-avdelning i Odense kommun deras eget system. De
larde sig snabbt att rollen som stédprocess inte kom till uttryck i praktiken.

Nédr man studerade arbetet fann de bland annat efterfragan fran en ledare i det operativa, som
bestod av 22 standardformuldr for [T-order, som alla var ifyllda manuellt av ledaren. En besvarlig och
tidskrdvande uppgift for en ledare, som hellre vill vara ute bland sin personal. Nar personalen
vdrderade formuldren utifrdn om de innehdll de upplysningar de var i behov av for att kunna utféra
arbetet korrekt forsta gangen for ledaren, lirde de sig att det inte var tillrdckligt i ndgot av
formuldren. Konsekvensen var att de hade behov av att ta ytterligare kontakt med ledaren. De
standardiserade bestdllningsformuldren férhindrade korrekt kommunikation gdllande informationen,
och detta skedde forutsdgbart manga ganger pa en manad.

Nar medarbetarma ddrefter blev nyfikna pa var huruvida det ledaren bestdllt via formuldret ocksa var
det som verksamheten faktiskt var i behov av i det operativa, fann de att det var bestillt alldeles for
stora mjukvarupaket, vilket skulle medféra en ansenlig merkostnad fér kommunen. Detta blev
avklarat pa ett telefonsamtal som varade i ca 5 minuter.

En representativ studie av behandlingstider for drenden visade ocksd, forutsdgningsbart, att det kunde
ta upp till tva manader for en nyanstdlld medarbetare i kommunen att fa korrekt 16n samt rdtt
atkomst i [T-system, sa att medarbetaren kunde utfora sitt arbete smartfritt. Endast 20% av
nyanstdllda upplevde att allt fungerade som det skulle pa sin férsta arbetsdag.

Man hade i praktiken konstruerat ett system dar stédprocessen stéds av huvudprocessen istdllet fr
tvdrtom. Nar man borjade arbeta utifran syftet och dndrade systemet pa bakgrund av kunskap om
vad som betyder nagot for ledama kunde man nu forutsdgbart fa igdng nyanstdllda korrekt pa forsta
dagen i 90% av fallen, och de uppnadde forutsdgbart att ha allt klart inom tva dagar. De primara
orsakerna till att man inte levde upp till syftet var standardisering och centralisering av uppgifter och
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idén om att man inte far hjdlpa ledarma fér mycket, eftersom "det da skulle vdlla in uppgifter'™.
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9.3 Bamomsorgshandldiggning

| Odense kommuns barnomsorgshandldggning upptdckte man att "ca 90% av alla mottagna
telefonsamtal fran medborgarna kommer som en konsekvens av, att medborgama upplever att
ndgot inte dr gjort eller inte dr gjort ratt (IVS). Medarbetargruppen har bland annat lart att for varje
100 barn de anvisar plats at mottager handldggningen 62 "nej tack” pa erbjuden plats. Det gar alltsa
at mycket tid till att besvara medborgarnas kontakter och att ldmna anbud pa platser som inte anses
lampliga for familjen. Dérefter har de helt eliminerat klagomal. Det finns helt enkelt inget att klaga
dver ndr man som medborgare mdter ett system som kan hitta en plats at ditt barn i 92% av fallen.
"Avslagsprocenten har minskat fran 62% till 8% och den inledande kontakten mellan medborgare
och medarbetare resulterar i att 92% i forsta forsdket for en plats som dr ritt i férhallande till
familjens/bamets behov”. De primdra orsakerna till att handldggningen presterade sdmre dn
nédvandigt var standardiserad  digitalisering, otroligt manga regler, arbetsprocedurer,

xxii

funktionsuppdelning och budgetfokus™.

9.4 Sjukpenning

Inom omrddet for sjukpenning i Odense kommun ldrde man bland annat att 85% av efterfragan fran
medborgare och verksamheter var icke-vardeskapande. Detta var konsekvensen av ett system, som
var standardiserat och i stor utstrdckning digitaliserat, och som fokuserade och planerade arbetet
omkring tidsfrister. Det gjorde det svart for medborgama att fa den hjdlp de hade behov av och det
gjorde det svart for medarbetarna att hjdlpa dem. De faktorer i systemet som var tankt att optimera
enhetskostnaderna hade den motsatta effekten, sa servicen var ddlig och kostnaderna hoga.

Genom ett experiment upptdckte de att de kunde minska mdngden av icke-vdrdeskapande
efterfrdgan sa mycket att det medférde en minskning pa den totala efterfrigan med &ver 70%.
Antalet kontakter mellan kommun och medborgare sjonk fran || till 6 i genomsnitt och antalet
sjukpenningdrenden som hanterades pd grund av fel eller tidsfrister (exempelvis uppsdgningar eller
Overklaganden) foll till O under experimentet. Handldggningstiden sjonk fran 13,7 dagar till 0,7 dagar -
en reduktion pa 97% for de drenden ddr man kdnner till nar sista sjukdagen ar fran forsta dagen. For
drenden ddr man inte kdnner till sista sjukdag har man minskat drende-tiden fran 14,3 dagar till 3,2
dagar - en reduktion pd 77%. Ovanstaende madtningar visar direkt den upplevd positiva effekt pa
bade medborgare och verksamheter. Vidare upplevde medarbetarma att det nya sdttet att arbeta pd
var mer givande och meningsfullt - och trivseln paverkades darfér generellt ytterst positivt.

Sjukpenningsystemet har vidare upplevt en reducering av kostnader for insatser for medborgare som
ar sjuka langre dn tvd mdnader. Detta har skett som en folid av man tagit utgadngspunkt i varje
medborgare och lagt tid pa att forstd vilka atgdrder som var rétt att géra for respektive individ. Till
exempel om din arm dr bruten och férvdntas vara ldkt efter 2,5 manader vartefter det finns ett jobb
som vadntar, sa dr det ingen mening att bdrja investera ytterligare resurser for att gora dig arbetsfor
(utdver sjukpenningen). Detta dr ndgra av de systemiska kostnader som designas ut fran systemet

xxiii

genom att forsta det specifika behovet hos den enskilda medborgaren™".

9.5 Hemtjdnsten

| Sundsvalls kommun i Sverige ldrde sig hemtjansten hur man utformar en hemtjdnst utifrdn det som
betyder ndgot for de dldre. Den nya hemtjansten blev utformad med bakgrund av fundamental
systemisk forstaelse av hur den tidigare hemtjdnsten fungerade i verkligheten.
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Vad betyder nagot for dig som dldre ndr du far hjdlp fran kommunen? Vad &r syftet med att vi
(kommunen) hjdlper dig? Svaret pa dessa fragor dr ofta inte svara att fd. Det enda som krdvs dr att
man fragar. Det gjorde de i Sundsvall och man larde sig att kontinuitet i férhallande till vem, ndr och
hur man far hjdlp var de viktigaste parametrarna. Syftet utifran de dldres perspektiv var "hjdlp mig
med det jag har behov av, sa att jag kan klara mig sjdlv och uppna livskvalitet”. Hur bra klarade de sig
i forhallande till syftet och pa det som betyder nagot?

De fann att besdkens standardinsatser i 100% av fallen inte passade med det faktiska behovet hos
den dldre i hemmet. De dldre fick i genomsnitt besdk av 25 olika personer per manad och kunde
forutsdgbart fa besok av upp till 55 olika ansikten pa en manad. Dessa siffror avsldjade en verklighet
for kommunen som visade att de presterade sdmre dn nodvédndigt pa de parametrar som betydde
mest for de dldre. Tidigare hade detta bara varit synligt for de dldre som skulle ta emot alla de
okdnda ansiktena i hemmet. Det stora antalet olika personer gjorde det dessutom svart for
medarbetarna i systemet att forstd behovet hos de dldre, vilket medférde ddliga forutséttningar for
en vdrdig hjdlp och rehabilitering - medan produktivitetssiffrorna i forhdllande till utférda
standardinsatser sag trevliga ut...

| dldreomsorgen i Skandinavien talar man mycket om att det dr svart att skapa kontinuitet i praktiken,
men i Sundsvall satte man sig for att forstd varfor kontinuiteten var samre dn nédvdndigt. Orsakerna
visade sig vara de grundldggande systemfaktorema. Det var en funktionaliserad och centraliserad
planering av hemtjdnsten tillsammans med standardiserade insatser som omdjliggjorde den flexibilitet
som behdvs ndr man skall anpassa hjdlpen i hemmet till en grupp av dldre, ddr behovet varierar fran
dag till dag och timme till timme. Beslutsfattandet vad giller planering av arbetet lag helt enkelt for
langt fran de som var i behov av det - ndmligen hos medarbetarna som utférde arbetet.

Det nya systemet blev om-designat med nya systemférhallanden som stédde det som betydde
nagot for den dldre, ndmligen kontinuitet i hjdlpen. Det blev mgjligt att komma ned pa maximalt 12
olika ansikten pa en manad. Man skapade ett system, som har grundldggande battre forutsattningar
for vdrdig hjdlp, rehabilitering, storre tillfredstéllelse hos de aldre, och inte minst en budget som
resulterade i Sverskott. Fackférbundet Kommunal i Sverige gjorde en dokumentdr om hemtjansten i
Sundsvall*” och arbetet har i Sverige uppnatt nationell uppmirksamhet och har ytterligare blivit
validerat av en extern utredning®. Det dr helt enkelt béttre och billigare att fokusera pa "att hjdlpa
de dldre med det de har behov av, sd att de kan klara sig sjdlva och uppna livskvalitet”. | ett Sppet
brev till statsministern i Sverige skriver Karin Holmin, Omsorgschef i Sundsvalls kommun, att
hemtjansten nu bevisligen ger bdttre hjdlp till de dldre, har medarbetare som &ar stolta att ga till
arbetet och nu arligen sparar upp mot 20 miljoner SEK.

0. Nytt tankande - Nytt ledarskap

Ovanstaende exempel ger en inblick i potentialen att forbdttra offentlig sektor i Skandinavien om
man utmanar det radande ledningstdnkandet och utformningen av systemet.

Upproret mot NPM dr rdtt och viktigt. Men innan nya ledningsmdssiga |&sningar foreslas dr det en
forutsattning att det politiska och administrativa ledarskapet i det offentliga borjar att forsta de
verkliga konsekvenserna av NPM och darefter agerar pa den kunskapen. Det dr absolut nédvandigt
och avgdrande att det politiska och administrativa ledarskapet bérjar tala om att det dr ledningens
tdnkande som dr den grundldggande orsaken till de verkliga problemen.

Detta kriver ledarskap och ett konstant fokus pa syftet™. Det kréver tillit i praktiken béde i relation
till medborgare och medarbetare i offentlig verksamhet. Det krdver en forstaelse av hur det system
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som byggs upp omkring arbetet paverkar arbetet™". Det krdver en forstaelse for hur vi kan fa mer av
det som direkt skapar vdrde pa de parametrar som betyder nagot for medborgaren. Det kraver
nedmontering av allt som gérs som inte hjdlper att uppna syftet. Det krdver att man som ledare
sager nej till det som inte hjdlper. Det krdver att man forstar kopplingen mellan kostnaderna och
orsakerna till kostnaderna. Och sa krdver det att man fokuserar pa att eliminera orsakema istéllet for
konsekvenserna av dem.

Som ledare ska fokus alltid ligga pa syftet, definierat utifrdn medborgarens perspektiv. Syftet definierar
vdrde, och vérde dr det man som ledare skall bygga sin organisation utifran. Konsekvensen blir en ny
design av offentliga system som tar utgangspunkt i vardeskapande ur medborgarens perspektiv,

som levererar bittre service och mer arbetsgldadje till lagre kostnader.

Med denna rapport hoppas vi ha gett en inblick i varfér NPM inte fungerar, men ocksa att ha pavisat
en ledningsmdssigt sund, ansvarsfull och konkret vdg framat.
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GOR |-TIMMES TESTET - VAD KAN DU GORA | MORGON PA | TIMME?

Om du arbetar i offentlig sektor bér du sdtta dig pa en plats dir medborgarna kommer i kontakt
med verksamheten, till exempel kundservice, ett kontaktcenter eller en telefonvdxel runt omkring i
kommunen.

Lyssna pa vad medborgama sdger (och inte pa vad medarbetaren gorl) och skriv ned ord for ord.
Stall dig darefter fragan: "Kontaktade medborgaren oss for att det dr ndgot som inte gjorts ritt, eller
inte gjorts alls - utifrdn medborgarens perspektiv?". Bli darefter nyfiken pa orsaken till att de kontaktar
organisationen.

Ar orsakerna till ddlig service och hdga kostnader samma systemiska tankeproblem som i
ovanstadende exempel?
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