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Férord

SKL tillsatte 2015 Programberedningen for styrning av offentligt finansierad
verksamhet som fick i uppdrag att under cirka tva ar utforska negativa och
positiva effekter av dagens styrning och diskutera vad som blir viktigt i fram-
tiden och de nya inslagen i styrningen av offentligt finansierad verksamhet.

Iinledningen av programberedningens slutrapport fanns behov av ett ram-
verk som sitter styrning av offentligt finansierad verksamhet i ett samman-
hang. For att bredda aspektrikedomen i ramverket bad vi tre forskare fran tre
olika discipliner reflektera over effekter av olika reformer och trender fran
1980-talet och framat.

Den hér rapporten ar forfattad av Stig Montin, professor i statskunskap, vid
Forvaltningshdgskolan, G6teborgs universitet med inriktning mot foérvalt-
ning och demokratifragor i kommuner och landsting. Han har bland annat
bedrivit forskning om organisationsfériandringar, demokratisatsningar och
relationen mellan politik och profession. Rapporten presenteras utan bear-
betning och forfattaren svarar sjélv fér innehallet i texten.

Stockholm i november 2017

Lennart Hansson Daniel Bernmar (V)
Sektionschef, Avdelningen Ordférande, Programberedningen
for ekonomi och styrning for styrning av offentlig verksamhet

Sveriges Kommuner och Landsting
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Bakgrund

Jag har tagit pa mig att ge en personlig betraktelse som baseras pa egen forsk-
ning 6ver hur styrning (i vid mening) har féréindrats under nagra decennier
med speciellt fokus pd kommuner. Framstéillningen ir utformad som en ess3,
det vill sdga en kort forskningsmaissigt baserad text i akademisk ldttsam form.
Anda sedan bérjan av 1980-talet, di jag medverkade i den allra forsta ut-
varderingen av de férsta kommundelsnidmnderna, har jag forsokt folja och
forsta det som hinderisvenskakommuner (och delvis landsting). Det har skett
genom forskning och utredningsverksamhet, iblandiform avunderlagtill stat-
liga utredningar (Kommunaldemokratikommittén, Kommunala fornyelse-
kommittén och Demokratiutredningen) och ibland i form av traditionellt
akademiskt skrivande. Framfor allt tva 6vergripande férvaltningspolitiska
fragor har f6ljt mig genom aren: Med vilka idéer har den kommunala orga-
nisationen och demokratin foréndrats och hur har dessa idéer vuxit fram?
Hur har dessa idéer omsatts i praktiken och vilka effekter har detta haft for
politisk styrning, politikerrollen, professionell sjdlvstindighet och demokratin?
Det enkla svaret pa bada fragorna ir att det handlar bade om kontinuitet och
forandring men det dr det senare som ar foremal for foreliggande betraktelse
av nira 40 ars utveckling. Perspektivet ir kritiskt reflekterande. Det kunde
ocksa vara en renodlad hyllning till mycket av det som héint, men det ir det
sikert nagon annan som kan bidra med.

Stig Montin
Forvaltningshogskolan
Goteborgs universitet



KAPITEL

Inledning

Det svenska systemet med kommunal sjdlvstyre star ganska stadigt. Den
politiska, organisatoriska och professionella kapaciteten har, med olika for-
mer av statligt stod, utvecklats under flera decennier pa ett sitt som gor att
kommunerna och landstingen i allménhet kan uppvisa stor robusthet och
anpassningsféormaga, vilket mérks nér de utsatts for olika pafrestningar. Det
har inte minst visat sig i samband med mottagandet av flyktingar och ensam-
kommande flyktingbarn. Kommunerna har ocksa en dimpande funktion &r
det uppstar ekonomiska kriser. Allt sker inte utan att det uppstar problem och
det rader stor skillnad mellan kommunerna, men det ricker med att blicka ut
over virlden och jaimfora med manga andra linders motsvarande lokala och
regionala politiska och administrativa enheter for att férsta att svenska kom-
muners problemhanteringsférmaga ir relativt god.

Kontinuiteten i utvecklingen &r saledes pataglig. De institutionella f6r-
héllanden som grundlades pa 1860-talet finns till stor del kvar, sdsom det
politiskakollektiva ansvaret och systemet med nimnder. Nagra grundliggande
fordndringar i relationen stat och kommun har inte heller skett. Med det sagt
ar det d4nda klart att det skett en hel del stora och sma skiften under arens
lopp. Det &r just skiften som huvudsakligen behandlas i denna betraktelse,
inte kontinuiteten. Tidsperspektivet stricker sig fran slutet av 1970-talet
och framat. Det stora 6vergripande skiftet rubricerar jag som dvergang fran
politisk styrning mot marknadsstyrning. Jag menar att det ir en langsiktig
fordndring kantad av sma steg fram och tillbaka sedan slutet av 1980-talet.
Utvecklingen, till exempel av relationen stat och kommun, brukar ibland
beskrivas i termer av pendelrorelser, fran centralisering till decentralisering,
fram och tillbaka. Sadana rorelser har forekommit, men de har skett inom
ramen for den mer 6vergripande fordndringen. Andra former av styrning, till
exempel nirverksstyrning, har ocksa 6kat i omfattning, men betraktas i detta
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sammanhang som av underordnad betydelse. Jag aterkommer till det i den
avslutande diskussionen.

Den langsiktiga forandringen dr inte minst idémissig. Grundléggande po-
litiska vérderingar om demokrati, riattvisa, frihet, jimlikhet och effektivitet,
det vill séiga idéer om relationen mellan individ, stat och marknad har for-
dndrats. Detta pastaende &r varken speciellt kontroversiellt eller revolutio-
nerande, men fordndrade grundliggande idéer om samhillet har inneburit
en forindrad praktik som behover lyftas fram och problematiseras. Ingen
konkret samhillsutveckling gynnar alla och alla blir inte heller néjda. Tros-
vissheten Over olika reformer och férdndringar, till exempel valfrihet, olika
inomkommunala styrmodeller eller olika metoder att méta och kontrollera
resultat avverksamheter dr emellertid ofta stor, och ibland alltfér stor. Under
arens lopp da jag forsokt forsta vad som hinder i kommuner och landsting 4r
det ett bestaende intryck att det ofta ratt brist pa eftertanke och reflektion
over det faktum att férandringar kan ha bade positiva och negativa effekter.
Ibland viljer de politiker och experter som foretriader en viss linje att i stort
sett bortse fran att man ocksa bidrar till nya problem och utmaningar.

Det finns en méngd uppenbara drivkrafter bakom det 6vergripande skiftet,
sasom en vixande medelklass, 6kad utbildningsniva i samhillet, ekonomisk,
politisk och kulturell globalisering och europeisering, ekonomiska konjunk-
tursvingningar och digitalisering. Jag kommer inte att ga in pa hur dessa driv-
krafter har paverkat specifika utvecklingstendenser. Syftet med mitt bidrag
ir ddrmed beskrivande och kritiskt reflekterande snarare &n forklarande.
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KAPITEL

1980-talet: Ett kritiskt skede

1980-talet kan beskrivas som ett decentraliseringens artionde, men ocksa
som ett artionde dé det banades viig fér en ny férvaltningspolitisk inriktning,
Pa grundval av byrakratikritiken och kritiken mot det som bed6mdes som ne-
gativa effekter av kommunreformerna formades f6ljande problemstéllning:
for lite demokrati och for svag politisk styrning. Under 1970-talet vixte kritiken
mot regelstyrning och detaljstyrning. Framfor allt gillde det statens styr-
ning av kommunerna, men ocksa styrningen inom kommunerna. Det fanns
ett utbrett missndje mot den offentliga byrakratin fér att vara odemokratisk,
ineffektiv och odverskadligt regelstyrd. Inte minst gillde detta kommunerna
som genom sammanslagningar bedomdes ha blivit politiskt svarstyrda och
svartillgidngliga for medborgarna. De borgerliga regeringarnai slutet av1970-
talet pabérjade och den socialdemokratiska regeringen (fran 1982) fortsatte
med att férsoka utforma en sammanhallen forvaltningspolitik (den forsta
i modern tid). Den socialdemokratiska regeringen var i en nagot brydsam
situation eftersom den fick representera framvixten av den byrakrati som
kritiserades, samtidigt som det fran borgerligt hall kom forslag om att in-
fora marknadsorienterade reformer for att 6ka effektiviteten och minska de
offentliga utgifterna, samt kritik fran vinster som lyfte fram andra alternativ
sdsom brukar- och personalkooperativ.

Det argumenterades for att de fortroendevalda i kommuner och landsting
borde komma nirmare badde medborgare och verksamhet. Det lokala blev
vackert och 1980 inférdes en lokalorganslag som bland annat gav kommu-
nerna mojlighet att delegera uppgifter till kommundelsndmnder (som seder-
mera kom att kallas stadsdelsndmnder i storstdderna). Darmed skulle antalet
fortroendevalda ater 6ka, partierna skulle vitaliseras och den politiska styr-
ningen stérkas. Det senare var framfor allt en reaktion pa det som ofta gick
under beteckningen “tjinstemannavilde”. De fortroendevalda skulle aterta
initiativet och inte bara vara beslutsfattare utan ocksa ha ”direkt kontakt
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med personal och klienter i verksamheterna”, som det uttrycktes i en demo-
kratiutredning vid denna tid. Man kan vil séga att denna reform inte riktigt
levde upp till de i flera fall hogt uppskruvade forvintningarna. Utvirderingar
av kommundelsnimnder och stadsdelsnimnder kunde inte pavisa nagra
uppenbara demokrativinster, diremot vissa samordningsvinster.
Decentraliserings- och demokratiseringsreformer ar en del av 1980-talet
men det hinde ocksa andra saker som visade sig bana vig for ett annat och
storre skifte i forvaltningspolitiken. Problemstillningen formades om till f6r
mycket politik och for mycket offentlig sektor. Vid ingdngen av1980-talet borjade
kommunalekonomiska experter varna for kommande kristider. Nagon kris
kom inte da, men ett flertal kommuner bérjade diskutera olika besparings-
politiska strategier. Regering och riksdag, hade ett statligt budgetunderskott
att hantera vid slutet av 1980-talet. En del av hanteringen av underskottet
borjade decentraliseras till kommunerna, samtidigt som det genomfordes en
del avreglering av den kommunala verksamheten. Kombinationen ¢kat an-
svar, avreglering och reellt minskade statsbidrag kan uttryckas i féljande bud-
skap till kommunerna: *ni far géra vad ni vill, men ni far inte mer resurser.”
Statliga myndigheter skulle tona ner sin myndighetsroll gentemot kommu-
nerna och ”marknadsfora” de mal och ambitioner som antagits av riksdagen
istillet for att utforma regler. Naturligtvis var inte alla statliga myndigheter sa
fortjusta i en sddan inriktning. I samband med det sa kallade frikommunfér-
s6ket var flera myndigheter timligen aterhédllsamma i sin syn pa vad som var
mdojligt att avreglera. Samtidigt visade det sig att mycket av det som kommu-
nerna och landstingen sokte dispens fran redan var tillatet. Sett utifran de vi-
sioner som malades upp fran borjan tolkades frikommunférséket som ganska
“urvattnat” och att det inte blev ndgon “avregleringsfest”. Frikommunfor-
s6ket har dock i efterhand huvudsakligen beskrivits som framgéangsrikt
genom att det lade grunden fér en ny kommunallag (1991) som bland annat
gav alla kommuner och landsting frihet att organisera sin nimndstruktur.
Inom socialdemokratin fanns olika asikter om vilken viig som skulle viljas
nir den ekonomiska utvecklingen férsvagades och det politiska trycket fran
liberalt hall 6kade. Det fanns de som forde fram ett alternativ baserat pa
folkrorelser, kooperativ och andra sitt att involvera medborgare och orga-
nisationer kring en idé om icke vinstdrivande kollektivt kontrollerad kom-
munal service och omsorg. Denna idé hade rotter i ”folkrorelsesocialismen”
och ”kommunsocialismen” fran tidigt 1900-tal. Det hela framstod dock som
alltfor diffust for att kunna bli en politisk kraft. Inom socialdemokratin fanns
ocksa en nagot ambivalent hallning till det som i slutet av 1980-talet kom att
kallas “det civila samhillet”. Som mobiliserande kraft hade folkrorelserna
alltid setts som nagot positivt, men att bjuda in frivilligorganisationer att
medverka i produktionen av vilfird sags som att atervéinda till en historisk

Debatt pagér! Kommunerna och férvaltningspolitiken under néstan 40 ar 11



Kapitel 2. 1980-talet: Ett kritiskt skede

epok som hade passerats. Istillet kom den liberala idén om konkurrens som
positiv drivkraft och idén om att verksamheter skulle politiskt styras pa
distans att fa allt starkare genomslag.

Samtidigt skulle det dock &ven fortsdttningsvis virnas om en samman-
hallen offentlig sektor. Den kommunala vilfirden skulle alltjimt hallas
samman inom ramen for den representativa demokratin. Men alltfler ledande
socialdemokrater borjade tala om “interna marknader” och att det kunde
féorekomma privata entreprenorer (“alternativa driftsformer”) som “kom-
plement” till den kommunala serviceproduktionen. Trots en del protester
visade det sig vara tdmligen oproblematiskt att anamma den del av New
Public Management som handlade om malstyrning, inféorande av resultat-
enheter, bestillar- och utféorarmodeller och andra marknadsefterliknande in-
terna styrsystem. Idén om en marknadsefterliknad forvaltning fick ett tydligt
genomslag vid slutet av 1980-talet. I jamforelse med manga andra linder fram-
stod NPM-retoriken i Sverige som utmérkande. Nir den borgerliga regeringen
tog 6ver 1991 kunde den fortsitta pa en redan utstakad vig och just da hade
man ocksa opinionen iryggen for lata privata féretag inom vilfardsbranschen
konkurrera med kommunala férvaltningar. Den ekonomiska liberalismen var
pavig att etableras inom valfirdsomradet.

Sett i ett historiskt ljus framstar 1980-talet som det artionde da den som
sedan beskrivits som ”fran en vélfardsstat till ett vélfirdssamhélle” grund-
lades. Den ideologiska forandringen var tydlig. I bérjan av artiondet talades
det varmt om lokala gemenskaper, att fértroendevalda borde komma nirmare
béde verksamhet och medborgare, den kommunala sjilvstyrelse borde stéirkas
och den statliga styrningen framstod som tilltrobaserad. Mot slutet av ar-
tiondet var tongangarna helt annorlunda. Medborgarna borde fa vélja mellan
olika vilfiardsleverantorer, politikerna skulle styra pa distans, den kommu-
nala konsumtionen borde minska och den statliga styrningen tenderade att
bli mer misstrobaserad. Problemstillningen som formades blev att det dr for
lite konkurrens. Samtidigt var det i slutet av1980-talet som en omfattande de-
centralisering genomférdes, ndmligen kommunaliseringen av skolan. Genom
denna reform lades emellertid grunden for den friskolereform som inférdes
under 1990-talet.
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KAPITEL

1990-talet: Intensifierad
marknadisering

Olika former av marknadisering inom och avkommunala verksamheter drogs
igang pa allvar under 1990-talet, vilket aterspeglade en omvandling av den
ekonomiska politiken som skedde i runt om i véstvirlden. Den idé som tidigare
dominerat var att forsoka upprétthalla full sysselsittning genom kontra-
cyklisk politik (keynesianism) ersattes med monterarism vars idé ar att be-
tona fasta vixelkurser och prisstabilitet. Inflationen skulle bekdmpas och det
overgripande ansvaret for ekonomin borde ldimnas 6ver till oberoende riks-
banker. Det var framfor allt 1990-talskrisen som gav utrymme for etablering
av dessa idéer i Sverige. En annan vanlig benamning pa detta skifte i synsétt
parelationen mellan politik och marknad ir "nyliberalism” eftersom manga
betraktade det som ett eko fran 1800-talets ekonomiska liberalism. I den
virldsbild som den nya politiken vilar pa ingar att politiker ir rostmaximerare
i forsta hand, offentliga tjainstemén varnar framst om sin verksamhets bud-
get och medborgarna vill ha 6kad vilfiard. Saledes giller det att utifran detta
synsétt hitta institutionella ramar och lampliga incitament for att dessa tre
aktorsgrupper ska ga “ritt” vigisin iver att folja sitt kortsiktiga egenintresse,
det vill siga frimja ekonomisk tillviixt. Att pa detta sitt forma institutionella
regler och normer for handlandet har ocksa kallats “neo-institutionell” eko-
nomi. Den viktigaste mekanismen antas vara konkurrens och diarmed bo6r
politiker i allminhet och kommunpolitiker i synnerhet bedriva sin styrning
padistans och indirekt genom mal och ekonomiska ramar. For att konkurren-
sen ska vara pa “riktigt” bor det, enligt detta synsitt, ges utrymme f6r privata
utforare och férenas med valfrihet f6r medborgarna. Kommuner och lands-
ting skulle saledes bidra till att med offentlig finansiering skapa marknader
(kvasi-marknader).
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Kapitel 3.1990-talet: Intensifierad marknadisering

Flera institutionella férindringar som genomforts utgar fran dessa férestill-
ningar om egenintresset som drivkraft samtidigt som de paverkar i riktning
mot att aktérerna fostras till att bli just det som de antas vara, ndmligen pri-
mirt styrda av egenintresset. Nir sedan alltfler uppfor sig pa det siitt som
forutsades fran borjan uppstar ibland en rad oonskade men logiska effekter,
fran 6kade transaktionskostnader och institutionell egoism i den kommunala
multiorganisationen till segregation inom skolan och en infekterad debatt
om vinster i vilfarden.

Den nygamla ekonomiska teorin kombinerades med en annan stark trend
som borjade utvecklas under 1980-talet, ndmligen idén om ledarskapets roll.
Anda sedan borjan av 1900-talet har det talats om ett vetenskapligt baserat
ledarskap (med Henry Fayol och Fredrick W. Taylor som férgrundsfigurer),
men fick ordentligt genomslag férst genom expansionen av universitetsut-
bildningar inom bland annat féretagsekonomi och psykologi. S4 smaningom
utvecklades specifika ledarskapsutbildningar och en miangd konsulter ut-
vecklade olika koncept. Uttryck som “starkt”, "synligt”, “tydligt” och “offen-
sivt” ledarskap blev vanligt forekommande. Andra senare varianter har kallats
“kommunikativt” och “delaktigt” ledarskap och *virdestyrning”. Oavsett
vilken inriktning det giller sa handlar det om att det ska finnas en struktur
dar chefslinjen &r tydlig. Uttrycket att ga "tjinstevigen” 4r gammalt men fick
en forstarkt betydelse i idéer om hur kommunala hierarkier borde utformas.

Aven det politiska ledarskapets betydelse markerades allt mer. Det talades
bland annat om en "demokratiskt besparingspolitik”, men det radde delade
meningar om vad det kunde betyda i praktiken. Undersékningar av fullmak-
tigeledamoter under 1990-talet gav ett starkt intryck av att det var littare att
prioriteranagot dn att prioriterabort nagot. Kanske demokratiskt forankrade
men samtidigt starka politiska ledare kunde vara en 16sning? Trots den tradi-
tionella idén om kollektivt politiskt beslutsfattande och ansvarstagande har
det alltid funnits utrymme f6r informella politiska hierarkier. En kommun-
styrelseordférandes informella mandat kan vara starkt. Det visade sig ocksa
vara mojligt att under en kortare period lata kommunstyrelsen ta 6ver och
asidositta fackndmnderna. Men att férandra den representativa demokratins
institutioner fran “samforstandsdemokrati” i riktning mot “majoritetsdemo-
krati” fanns det inget gehor for, varken da eller senare. Det har alltid varit
mycket ldttare att fordndra forvaltningsorganisationen dn de demokratiska
institutionerna.

Kombinationen av monetarismens 6vergripande ekonomiska politik med
olika idéer om att vetenskapliggora ledarskapet kom inom internationell f6r-
valtingsforskning att kallas New Public Management (NPM). Bendmningen
kom alldeles i borjan av 1990-talet, men det var férst drygt 20 ar senare som
den blev vanligt forekommande inom den férvaltningspolitiska debatten i
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Sverige. Lite tillspetsat kan ségas att nir NPM borjade etableras inom svensk
offentlig forvaltning hade den redan borjat sorteras ut pa andra hall i virlden.
Samtidigt dr det viktigt att papeka att "NPM pa svenska” under hela 1990-
talet och en bit in pa 00-talet var en ”light-version”. I regeringsforklaringen
efter den borgerliga valsegern 1991 aviserades en “valfrihetsrevolution” och
ett "systemskifte”. Studier i efterhand har visat att nagot radikalt system-
skifte kom det inte att handla om, utan snarare fortsatt avreglering inom olika
omraden. Pakommunala niva varierade NPM-introduktionen, men den mest
avskalade varianter (malstyrning) inférdes pa de flesta héll. Nagon omfattan-
de privatisering genomfordes inte, men i vissa och framfér allt moderatstyrda
kommuner sattes det upp malsittningar om 20 procents privatisering per ar,
vilket skulle innebira att all verksamhet utfordes av privata utférare efter en
femarsperiod. I vissa kommuner i stockholmstrakten kom ocksé exempelvis
all dldreomsorg sa smaningom att 6verforas till privata utférare.

NPM handlade i forsta hand om att frimja effektiviteten. Vélfirdsmal skulle
uppnas med optimalt utnyttjande av de offentliga resurserna. Men éven fore-
stillningar om demokrati vivdes in i den 6vergripande filosofin om modern
styrning. Det fordes i bérjan av 90-talet en diskussion om “demokratins
svarta hal” som avsag att de som var verksamma inom vard och omsorg hade
stort utrymme for egna bedémningar samtidigt som klienterna/brukarna
hade svag stillning i férhallande till dessa professioner. I den da genomférda
maktutredningen framholls ocksa att folk hade mer makt som konsumenter
in som brukare av offentlig verksamhet. Ett siitt att fylla det svarta halet var
att skapa kollektivt brukarinflytande, ett annat var att ge medborgarna storre
valfrihet. Bada dessa former uppmirksammades under 1990-talet. Exem-
pelvis formades det utrymme for brukarinflytande i kommunallagen och det
tillkom en forsokslagstiftning for fordldrainflytande i skolan. Det kollektiva
inflytandet (voice) kom dock successivt att tonas ned till férman for att som
individ kunna vilja och vilja bort (exit). Det liberala individperspektivet blev
starkare &n den mer socialdemokratiskt orienterade kollektiva perspektivet.
Riktig fart fick detta dock senare in bit in pa 2000-talet, men grunden for ett
tilldgg till demokratins innehall hade lagts, ndmligen valfrihet som direkt
demokrati. Eller for att uttrycka det pa ett annat sitt: en demokrati utan poli-
tik. Ett kommunalrad i en borgerligt styrd kommun gav i bérjan av 1990-talet
tydliga ord for denna férdndring: “férut var det skolnimnden som beslutade
i vilka skolor eleverna skulle ga. Da hade vi representativ demokrati. Nu far
elever och forédldrar sjilva vilja skola. Nu har vi direkt demokrati”.

Samtidigt blev det allt vanligare att kommunala skolor formades som ”in-
tiaktsfinansierade resultatenheter”, vilket betydde att det var avgérande for
skolans fortlevnad att man blev vald. Helt fritt fran politik blev resursférdel-
ningen dock inte. Nir det visade sig att nir nagra kommunala skolor gick med
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Kapitel 3.1990-talet: Intensifierad marknadisering

overskott och andra med underskott kunde manga politiker inte lata bli att
gora en del omfordelningar pa gammaldags vis. De enheter som kunde uppvisa
overskott var inte sa néjda med detta. De hade ju téinkt sig att det var “mark-
naden” som skulle filla avgérandet. Denna spanning illustrerar olika sétt att
definiera vad som &r rationellt. Enligt den ekonomiska teori som etablerades
under 1990-talet var kommunala tjinstemén i allmidnhet mest intresserade
avenhetens ekonomi snarare in hela kommunens ekonomi. Aven om det inte
var sa i praktiken fostrades tjinsteminnen i denna riktning genom inférande
av intédktsfinansierade resultatenheter. En undersékning vid mitten av 00-
talet visade exempelvis att knappt hélften av alla chefer i en storre kommun
ansag att de borde ta ansvar for hela kommunens ekonomi och inte bara sin
egen budget.

Det finns flera exempel pa vilken kraft ekonomisk styrning har pa fore-
stéllningar om vad som &r rationellt handlande och att ett och samma feno-
men kan tolkas pa helt olika sitt. Utvecklingen inom barnomsorg/férskola
ar ett illustrativtill exempelempel. Den kommunala barnomsorgen nadde
en hojdpunkt omkring 1980. Omsorgen var langt ifran utbyggd for att técka
behoven, men pa de daghem som fanns var barngrupperna relativt sma och
personaltitheten hog. Det fanns da ocksa en pedagogisk norm och en ytnorm
som rekommenderades av Socialstyrelsen. Dessa normer borjade ifragaséttas
och i flera kommuner 6kades barngruppsstorleken. Det kallades da allméint
for “overinskrivning”. Under 1980-talet paborjades en effektivisering inom
barnomsorgen parallellt med att utbyggnaden fortsatte. Kostnadseffektiva
kriterier blev allt vanligare beddmningsgrunder. Borta var Socialstyrelsens
normer. Nir barngrupperna blev stérre pa daghemmen i en del kommuner
kallades det for "fortatning av barngrupp”. Statsbidragsreglerna férandrades
under bade 1980- och 1990-talen i riktning mot 6kad frihet for kommuner-
na att anvinda resurserna. Man overgick fran kostnad per plats till kostnad
per barn. I flera kommuner delegerades ansvar for budget och personal till
daghemmen, vilket bland annat innebar att varje daghem fick en viss summa
pengar per barn. Mojligheten att 6ka barngruppstorlekarna utnyttjades igen,
men de barn som tillkom fick pa flera hall benimningen “plusbarn” eftersom
de gav ett tillskott i kassan. Exakt samma férandring — fler barn i barngruppen
- har saledes kallats for olika saker under arens lopp. Fran den negativa be-
nimningen “6verinskrivning” till det mer positivt virdeladdade “plusbarn”.
En viktig forklaring ar att statsbidragen och reglerna hade férandrats.
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KAPITEL

2000-talet: Konkurrens,
demokrati och samverkan

Marknadiseringen av kommunerna fortsatte under 00-talet och fick en
ordentlig skjuts framat efter valet 2006. Det blev alltmer intressant for risk-
kapitalbolag att investera i féretag inom utbildnings-, vard- och omsorgssek-
torn. Risken for dgarna att inte fa tillbaka pengarna bedomdes som mycket
liten eftersom det handlade om ett jimnt inflode av skattemedel. Kommu-
nerna - med stora variationer — bdddades successivt in i en marknadsekono-
misk logik, bade i form av att konkurrensutsitta sin verksamhet genom att
f6lja upphandlingsreglerna eller genom lagen om valfrihet och genom att de
egna skolorna utsattes for konkurrens, men ocksa genom att kommunerna
genom sina bolag blev marknadsakt6rer inom flera omraden (produktion av
och handel med el, fjarrvarme, kollektivtrafik, sjuktransporter, tjinsteexport,
uthyrning av lokaler till sma féretag och allménnyttiga kommunala bostads-
foretag). Konkurrensneutralitet skulle bli den mest lysande ledstjarnan och
om det misstdnktes att kommunerna inte f6ljde regelverken protesterade
det privata niringslivets organisationer. En ny myndighet fick makt att kon-
trollera och dven utfirda sanktioner mot kommuner som inte skétte sig,
namligen Konkurrensverket.

Under2000-talet tillkom allt mer avmarknadsreglering, till exempel genom
att tillforsikra likviardiga konkurrensférhallanden och valfrihet inom hilso-
och sjukvarden. Den foreslagna revideringen av 1990 ars kommunallag (som
forvintas trada ikraft 2018) innehaller flera &ndringar som kan tolkas som att
det kommunala politiska handlingsutrymmet begriansas av EU:s konkurrens-
riatt och svensk konkurrenslagstiftning. Indirekt betyder det en styrning av
politikens omfattning och innehall. Denna utveckling har inte inhemska rotter,
men svenska politiska beslutsfattare har inte bara vélvilligt underordnat sig
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EU-ritten i dessa avseenden, utan dven tagit ytterligare steg i riktning mot
konkurrens som 6verordnad idé.

Innan jag gar in pa nésta férdndring i férvaltningspolitiken, ndmligen det
i riktning mot 6kad kontroll och granskning, ska ett par andra teman kort be-
handlas. Det formades ndmligen nagra ytterligare forvaltningspolitiska pro-
blemstillningar under 1990-talet som férdjupades under 00-talet. En var att
ctvilsambhdllet borde forstdrkas, en annan var att demokratin borde fornyas och
en tredje var att samverkan borde 6ka. Inga av dessa problemstéllningar var
nya, men fick av olika skél férnyad kraft.

Medborgarna var inte bara kunder, utan &ven politiska varelser med poten-
tial att bidra till en positiv samhallsutveckling och i takt med att den offent-
liga verksamheten, savil inom kommun som stat, genom den intensifierade
marknadiseringen och féretagiseringen tenderade att fragmenteras uppstod
olika reaktioner. P4 flera hall blev jakten pa socialt kapital en viktig uppgift
fran mitten av 1990-talet, inte minst i kommuner som successivt tappade
invanare. Gemenskap och samarbeten kring lokala problem och utmaningar
uppmirksammades. Uppmuntran och visst stéd gavs till lokala utvecklings-
grupper och hela Sverige skulle leva. Det fanns ocksé ett nyvaknat ideologiskt
stod for att civilsamhillets organisationer var viktiga for samhéllsutveck-
lingen. Vi var ju nirmast virldsbist pa deltagande och engagemang i olika
frivilligorganisationer och detta borde forstirkas ytterligare ansag manga.
Det gick sa langt att det i den borgerliga regeringsforklaringen 2006 skrevs
in att ’grunden” for trygghet och gemenskap fanns i civilsamhéllet och att det
offentliga vilfardssystemet var ett ”’komplement”, det vill siga omvint den
gingse forestéllningen.

Andra ideologiska och strukturella krafter verkade dock for att det inte ut-
vecklades den harmoni och utvecklingskraft mellan kommun och civilsam-
hille som kanske manga 6nskade sig. Urbaniseringen fortsatta allt jimt och
”staden” vixte till en bild av det goda livet. Det var i staden bland de “kreativa
klasserna” det skapades innovationer och allmént positiv utveckling, inte pa
landet. Den idémissiga relationen till civilsamhéllets olika organisationers
roll i samhillet varierade pa ett séitt som i flera avseenden var hindrande for
okad samverkan. Fran flera héll uppfattades det som att frivilligorganisationer
tenderade att utnyttjas och det talades om ”fran rost till service” i betydelsen
att bidrag till féreningslivet villkorades. Fran socialdemokratiskt hall var det
ett forlegat synsitt att frivilligorganisationer skulle bidra vélfardsproduktion.
Verksamhet baserad pa vilgorenhet har historiskt sett varit opalitlig och
oridttvis. Fran marknadsliberalt hall ansags att civilsamhiéllets organisatio-
ner inte borde sdrbehandlas och att det borde vara marknadens mekanismer
som bestdmde férdelningen av utférare. Den vinnande linjen blev att om icke
vinstdrivna organisationer ska medverka i att utféra offentligt finansierade
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tjanster sa ska de ske pa lika villkor som Gvriga privata aktérer. Denna linje
fick i praktiken till f61jd att icke vinstdrivna organisationer i mycket begrian-
sad omfattning kunde komma in pa vilfirdsmarknaden. De kunde inte kon-
kurrera med de stora foretagen. De eventuella demokrativinster som manga
ansag att medlemsbaserade och idéburna organisationer kunde bidragit med
uteblev ddrmed.

Olika sitt att ”férnya” den kommunala demokratin har varit ett aterkom-
mande tema i kommunerna, framfér allt sedan kommunsammanslagning-
arna. I samband med demokratiutredningens arbete, som avslutades 2000,
diskuterades flera olika synsitt pa vad som var en god demokrati och olika
metoder for att frimja en sddan. Genomgaende var diskussionen ganska
forvirrande. Olika begrepp anvindes, sdsom representativ demokrati, del-
tagardemokrati, direkt demokrati och deliberativ demokrati (eller samtals-
demokrati), men det radde delade meningar om vad begreppen stod for.
Idealtillstand och verkliga tillstand blandades samman. Ofta anvindes en
“nirvanametod” dir negativa férhallanden i den reelltill exempelisterande
demokratin jaimfordes med ett tinkt idealtillstand med den demokrati som
foresprakades. I diskussionerna framtriadde olika idémaéssiga linjer. En linje
var att allt annat 4n den partibaserade representativa demokratin skulle leda
till minskad politisk jamlikhet och borde darfor inte uppmuntras. En annan
var att det visst gick det att nd minniskor som annars inte deltog i politiken
och ddrmed kunde olika projekt 6ka snarare 4n minska den politiska jamlik-
heten. En tredje linje var att det spelar ingen roll att det i férsta hand ar re-
sursstarka som medverkar nar medborgarna bjuds in till deltagande. Det ar
dnda béttre dn att dessa medborgare blir protesterande motborgare. Béttre
stdimma i bicken &n i an, var tanken. En fjirde linje var att det hela egentligen
inte spelar sa stor roll. Allt inbjudet deltagande sker pa den etablerade maktens
villkor och bidrar till skendemokrati och minskat fortroende.

Det som delvis kom att 16sa upp knutarna och géra det hela mindre kontro-
versiellt var lanseringen av "medborgardialog” och "medskapande” som en
del av styrningen i kommunen. Den grundlidggande idén &r att formé& medbor-
garna att bdde delta och ut6va inflytande i den lokala politiken och involveras
som medproducenter och medansvariga i planering och férvaltning av lokal
offentlig vilfiard och samhéllsutveckling, det vill séiga ett medborgardeltagande
som framjar bade demokrati och effektivitet. Medborgardialog kan dirmed
ses som en styrningsstrategi i syfte att stirka den kommunala politikens och
verksamhetens problemlésningskapacitet. Utformningen av sadana dialoger
blev mycket varierande men idén som sadan fick faste i de flesta kommuner i
landet under 00-talet och har fortsatt sedan dess. Mgjligen skulle man kunna
se idén om medborgardialog och medborgaren som medskapare som ett idé-
missigt skifte, dock med rétter 1angt bak i historien. Atminstone pa principiell

Debatt pagér! Kommunerna och férvaltningspolitiken under ndstan 40 ar 19



Kapitel 4. 2000-talet: Konkurrens, demokrati och samverkan

niva kan man da se en spinning mellan ett sidant synsitt pa medborgaren
som samarbetande i en politisk gemenskap och synen pa medborgaren som
en kund som huvudsakligen drivs av sitt egenintresse.

En annan nygammal problemstéllning som uppmérksammades och ar-
betades med under 1990-talet och som fick férnyad kraft under 00-talet var
att det dr for lite samverkan mellan olika sektorer och forvaltningar. Under
1990-talet formades en rad projekt och forsék med samverkan, till exempel
mellan forsikringskassan, hélso- och sjukvarden, socialtjinsten och ar-
betsformedlingen. En del av detta institutionaliserades, medan del inte fick
nagon fortsittning. En drivkraft som tillkom under 00-talet orienteringen
mot “hallbar utveckling”. Fran att tidigare huvudsakligen ha definierats som
en miljofraga borjade det talas om att balansera eller integrera ekonomisk,
ekologisk och social hallbarhet. Hallbarhet dr ett sadant politikomrade som,
tillsammans med andra tvirsektoriella politikomraden sasom folkhilsa, re-
gional utveckling och jimstilldhet, vars framgang skulle bygga pa samarbete
och samverkan.

Pa liknande sétt som under tidigare decennier uppstar problem med att
kombinera linjestyrning och interorganisatoriskt samarbete. Det kinns igen
fran tiden med kommundelsndmnder och fran 1990-talets olika samverkans-
projekt. Pa ménga halls startas en méngd olika projekt for att 6verbrygga
organisatoriska grianser pa liknande sétt som man gjorde i slutet av 1970-
talet, till exempel mellan socialtjanst och fysisk planering. Under 00-talet nir
behovet av samverkan fér en sammanhallen hallbar utveckling betonas hade
emellertid samtidigt den organisatoriska fragmenteringen och den hierar-
kisk linjestyrningen drivits lingre 4n tidigare. Den form som under arens lopp
blivit det ndrmast sjdlvklara sittet att hantera dessa olika logiker dr att forma
projekt som frikopplas fran linjen. Kloka tjinstemin fran olika férvaltningar
samarbetar, formar strategier och drar igang olika avgrinsade aktiviteter, inte
séllan med stod fran EU:s fonder. Det som ofta hinder efter att projekttiden
tagit slut dr att den ordinarie verksamheten dunkar pa ungefir som tidigare
och att det startas nya projekt.

Det kan finnas anledning att reflektera lite kring relationen mellan den
”stora” och den lilla” politiken i detta sammanhang. Hallbar utveckling har
i kommunalt sammanhang, framfor allt i stider med pataglig segregation,
handlat om social hallbarhet. Det talas ofta i detta sammanhang om svar-
bemistrade ("wicked”) problem, men fragan dr om det ar problemen som
blivit mer “elaka” eller om det &r sa att den politiska arsenalen av tinkbara
l6sningar har forsvagats? Att benimna insatser for att minska orittvisor
”social hallbarhet” bor séttas in i ett storre perspektiv. Den politik som syftar
till att frimja jamlikhet och rittvisa i samhillet har ndmligen &ndrat karaktir
under de senaste decennierna. Forskare menar att det har skett ett globalt
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”paradigmskifte”. I korthet kan det uttryckas som en férindring fran ”jamlik-
het i utfall” till ”jamlika mdjligheter” som ideal i vilfardspolitiken. Jimlik-
hetiutfall betyder att det bor ske férdelning av resurser i samhiillet fran dem
som har till dem som inte har. Jimlikhet i mojligheter betyder att oavsett om
man har eller inte har ska det finnas lika mojligheter att skaffa sig det man vill
ha. Darmed blir inte utfallet som sadant intressant. Loneskillnader, formo-
genhetsskillnader eller 6vriga skillnader i makt och resurser spelar mindre
roll sé linge alla i princip har lika méjligheter att fa mer &n man redan har.
Skiftet innebér ddrmed en legitimering av ekonomiska och sociala klyftor i
samhillet. Finns méjligheterna att sjilv bli framgangsrik i ekonomiskt och
socialt hinseende behéver man inte vara avundsjuk pa dem som pa olika sétt
redan natt denna framgang. Eftersom jamlikhet i utfall inte léingre dr malet
sa Okar klyftorna, &ven om alla far 6kade inkomster. I detta sammanhang blir
det viktigt att ocksa anvinda ett nytt sprak sa att inte klyftorna som sddana
fokuseras. I stéllet for att prata om social och ekonomisk ojamlikhet, klass-
klyftor eller annat som associerar till det finns makt och rikedom som kan
fordelas sa talas det om “utanférskap”. Darmed forskjuts perspektivet fran
”vertikala” relationer som handlar om statens makt att re-distribuera resurser
i samhaéllet mellan olika grupper och en relation mellan rika och fattiga till
“horisontella” relationer mellan olika grupper dir nagra dr “innanfoér” och
nagra ir "utanfor”.

Det ir flera politikomraden som omfattas av detta paradigmskifte, till
exempel skattepolitiken, arbetsmarknadspolitiken, bostadspolitiken och
utbildningspolitiken. Mélet med politiken inom dessa omraden ur ett jam-
likhetsperspektiv ar inte att frimja jamlikhet i utfall, utan jimlikhet i moj-
ligheter. Det finns emellertid en tydlig utvecklingstendens att den férda
politiken medfor 6kad ojamlikhet i utfall, utan att det kompenseras av 6kad
jamlikhet i mojligheter. Detta blir ett politiskt problem for foretradarna for
den nya jamlikhetspolitiken nir missnojet med detta glapp 6kar. Det vill sdga
att missnojet 6kar om majligheterna att fa arbete inte 6kar i den dnskade takten
samtidigt som de ekonomiska och sociala klyftorna 6kar. Okade klyftor mellan
de tio procenten mest vilbestillda och de tio procenten minst vélbestillda
tenderar att minska tilltron till vélfirdsstaten och frimja utvecklingen av andra
lojaliteter och identiteter. Pa individniva kan det uppsta skuldbeliggning och
ett frustrationsgap mellan & ena sidan forvintningar och férhoppningar pa
livet och begransade férmagor och majligheter att uppna detta a den andra.

Av bland annat dessa skél behovs instrument for att minska tendenser till
misstro. Ett sddant instrument &r att finansiera olika projekt, féretridesvis pa
kommunal niva, som skall “bryta segregationen” eller skapa “social hallbar-
het”. De stora tunga politikomradenas negativa bieffekter férvintas saledes
hanteras av projekt som &r helt frikopplade fran de stora politikomradena.
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De senare kan foras vidare enligt den utstakade vigen, medan olika projekt
ska kompensera for och mildra de negativa effekterna. Projekten ska séledes
bidra till att frimja den jamlikhet i mojligheter som den forda skattepolitiken,
bostadspolitiken, utbildningspolitiken och arbetsmarknadspolitiken inte
lyckats med. Sa linge dessa projekt framstar som framgangsrika ges intryck
av att kompensationen fungerar. Om det efter en tid visar sig att de sociala
problemen inte minskar i nagon synbar bemirkelse sa dr det dags att starta
ett nytt projekt. Delar av det tidigare projektet kanske institutionaliseras i
form av en ny avdelning i en férvaltning som arbetar vidare med det nya pro-
jektet, kanske i samarbete med nya och andra aktorer dn i det forra projektet.
Pa det sittet far projekten funktionen av legitimering for den férda politiken.
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KAPITEL

2010-talet:
Granskningssamhallet

I takt med bland annat att uppgifter har decentraliserats och delegerats samt
att samarbete mellan offentlig och privat har dkat, har ansvarighetsrelatio-
nerna blivit svaréverskadliga. Tva exempel kan vara belysande. I en kart-
liggning av hur nio olika kommuner format ansvarighetsrelationerna inom
grundskolan pavisade Skolverket att det var oklart vilket organ som faktiskt
representerade huvudmannaskapet (fullméktige, kommunstyrelsen eller
skolndmnden), att principerna for resursférdelning var oklara, att kommun-
ledningarna inte alltid styrde skolverksamheten utifran de statliga malen och
att resursfordelningen inte gjordes utifran analyser av lokala férutsittningar
och behov.

Ett annatill exempelempel giller privata utférare av dldreomsorg som ofta
star i ett dubbelt ansvarsférhallande. For det forsta ansvarar man infér kom-
munen/staten att genomfora det som avtalats. For det andra ansvarar man
infér 4garna. Oftast bedrivs verksamheten i aktiebolagsform, vars enda syfte
enligt aktiebolagslagen &r att generera vinst till 4garna. Hir kan det uppsta
malkonflikter. Diskussioner kring “betygsinflation” i skolan samt personal-
tdathet och andel utbildad omsorgspersonal hos privata utférare kan séttas in
idetta sammanhang.

De viixande komplexa ansvarsforhallandena exemplifierade ovan kan
ses som en del av det som under 90-talet och 00-talet kom att kallas for ”fran
government till governance”. Enkelt uttryckt handlade det om att allt fler akto-
rer involverades i formande och genomférande av politik i savil vardagen som
strategiskt. Har ingar i stor sett allt som inte stimmer med den traditionella bil-
den av en territoriellt avgrinsad parlamentarisk styrkedja, till exempel sddant
som offentligt-privata partnerskap, delegering till privata utférare, samverkan
med det lokala néringslivet, interkommunal samverkan och involvering av
medborgare i planering. Flera av dessa olika former som ingar i det som iden-
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tifierats som nitverkspolitiska strukturer innefattar bland annat frivillighet
och mjuk styrning. Det forvintas att olika samhillsaktorer pa frivillig vig ska
medverka i utvecklingen och den politiska styrningen ska vara frimjande pa
olika sitt.

Den fraga som manga reste var vilken betydelse har denna 6vergripande
foriandring har for olika demokratiska virden, sisom insyn, ansvarsutkrivande,
representation och inkludering? Det blev dock inte demokratifragor som
kom att uppmirksammas mest, utan fragor om service och kvalitet. Kvalitets-
skillnader och bristande likvirdighet kom att bli viktiga politiska fragor och
lade grunden for ett vixande “granskningssamhaélle”.

Det finns manga och ett viixande antal aktérer som pa olika séitt formar de-
mokratisk "motmakt” gentemot kommunerna genom att 6vervaka, kritiskt
granska och betygsitta. For det forsta intensifierade statliga gransknings-
myndigheter sin tillsynsverksamhet. Det géller inte minst Skolinspektionen,
Konkurrensverket och i samband med bildandet av Inspektionen for vard
och omsorg. For det andra har domstolar successivt under decennier fatt en
allt storre betydelse for vad kommunerna far gora, till exempel nir det géller
enskildas rattigheter och upphandling. For det tredje har “externa” aktorers
granskning 0kat. Inte minst har det inom forskningen gjorts studier av att
kommuner och enskilda kommunala aktdrer gor sig skyldiga till till exempel
oegentligheter och korruption eller att de trotsar lagstiftning och domstolar.
Ett flertal ”avsléjanden” och ”skandaler” har uppmirksammats inom ex-
empelvis omsorgen. Inte minst Uppdrag granskning har genomfort ett fler-
tal reportage om missférhallanden inom dldreomsorgen. Journalister som
granskar exempelvis kommunernas ansvar for omsorg som utfors av privata
entreprendrer bidrar pa olika sitt till processer for politiskt ansvarsutkri-
vande. Till dessa externa aktorer kan ocksa riknas medborgarna i allméinhet
och sérskilt forildrar till barn i skolan och anhériga till dldre. Det har 6ppnats
allt fler kanaler for medborgare att fora fram klagomal, vilka ska tas om av
myndigheterna och atgéirdas.

For det fjirde forvintas kommunernai allt hogre grad 6vervaka och betyg-
sitta sig sjilva, till exempel med hjilp avOppna jamforelser och att i sirskilda
program redovisa hur kommunalt finansierad verksamhet ska f6ljas upp och
kontrolleras, oavsett om den bedrivs i egen eller i annan regi. Det har patalats
att tillsyn och jamforande dr mjuka styrmedel och dr i forsta hand avsedda for
ldrande snarare dn kontroll. Men i praktiken kan det vara svart att kombinera
»hard« (kontroll och ansvarsutkrivande) och »mjuk« (lirande) granskning.
Hard granskning betyder att det gérs en bedéomning av var man ligger till i
forhallande till olika kriterier, det vill siga betygsidttning. Mjuk granskning
betyder att det ska foras dialoger och goras olika analyser av resultaten utan
att det sker betygsittning. Dessa tva férhallningssétt ar svara att férena. La-
rande kan l4tt 6verga i kontroll.
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Den interna kontrollen i kommuner och landsting har 6kat, dels i form av
kostnadskontroll, dels i form av att stdndigt 6vervaka och kontrollera olika
slags avvikelser i verksamheten i syfte att sikra kvaliteten. Det framstar som
att den gamla devisen ”tid dr pengar” fatt ett starkt genomslag under 2010-
talet, inte minst inom vard- och omsorg. I allt stérre utstriackning dgnar sig
kommunala chefer en stor del av sin tid at standardiserade styrningsproces-
ser, sasom interkontroller, risk- och konsekvensanalyser, avvikelsehantering,
HR-rutiner, IT-rutiner och, kanske framfor allt, ekonomiska rutiner. Inte
séllan ger mellanchefer i kommunala férvaltningar uttryck fér en viss frustra-
tion kring hantering av dessa processer. Nagra uttrycker det som att “det &r
viktigare att inte gora fel &n att gora ratt”.

Saledes finns det ett vixande antal institutioner som vaktar, granskar och
betygsitter de som ska genomféra och férvalta det som politiska forsamlingar
har beslutat om. Det kan uttryckas som att demokratisk makt att genomfora
och demokratiskt granskande motmakt &r i symbios, demokratin 6vervakar
sig sjilv. Aldrig ndgonsin har vill den parlamentariska styrningskedjans insti-
tutioner utsatts for s mycket kritik som man sjilv bjuder in till.

Omkring 2013 borjade det hinda saker i den offentliga debatten. Det ta-
lades om avigsidorna av olika ersittningssystem, och allt fler professionella
patalade att allt kontrollerande, dokumenterande och métande gick ut 6ver
vad de faktiskt borde syssla med. Under sommaren 2016 tillsattes en “tillits-
delegation” som ska bidra till att forma en férvaltningspolitik “bortom” New
Public Management. Professionernas utrymme ska 6ka och styrningen ska
bli mer tillitsbaserad. Férutom att sdga nagot klokt om hur ersiattningssyste-
men kan férdndras ska det startas projekt med mer tillitsbaserad styrning, till
exempel genom att involvera brukare i innovations- och utvecklingsarbetet i
kommunala verksamheter. Det later nistan som ett eko fran 1980-talet da det
introducerades sjélvstyrande grupper inom #dldreomsorgen och det talades
mycket om olika former av brukarinflytande.

Det har formodligen alltid funnits kreativa och innovativa anstillda i kom-
muner med brukarnas bésta fér 6gonen. P4 manga dldreboenden har medar-
betarna god kinnedom om de dldres situation och de uppmuntras till aktivi-
tet och “medskapande”. Overordnande chefer litar p4 medarbetarna och ger
dem stor frihet. Att sdidana arbetsplatser faktiskt finns och alltid funnits har
dock hamnat i skuggan av den dominerande bilden av 6kad intern kontroll
och en allmént begrinsande linjestyrning. Sedan debatten om NPM tog fart
omkring 2013 borjar det ater uppméarksammas att brukare bor ha inflytande
over verksamheten. Numera kallas det bland annat for ”tjanstedesign” och
“radikala forandringar”. Lite tillspetsat framstar det som att utvecklingen av
de interna styr- och kontrollsystemen har gjort alla involverade historielosa
och heltinbidddade i en inatviand struktur nir samtal med brukarna i syfte att
undersoka deras behov kallas “radikalt”. Dock torde forutsattningarna for att
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utveckla nagot annorlunda sitt att organisera olika verksamheter, inte minst
genom tillgang till digital teknik och hogre kompetens inom flera omraden
jamfort med 1980-talet.

Hur ser forutsiattningarna ut for en storre omvandling, ett nytt paradigm-
skifte” fran misstrobaserad till tilltrobaserad styrning? Det finns det mycket
som tyder pa att styrning utvecklas i pendelrorelser. Nir centralstyrningen
uppfattas som alltfér stram och hindrande f6r att na avsedda mal sker decen-
tralisering, delegering, avreglering m m som innebdr en ldttnad i styrningen.
Nir detta har pagatt under en tid bérjar delarna betraktas som svarstyrda,
effektiviteten sjunker osv, vilket atgiirdas genom nya former av centralstyr-
ning. Sa dir kan det hélla pa, och i gamla sitt att styra kan aterkomma med
nya namn. Det som under en period kallas "detaljerad regelstyrning” kan ett
senare skede kallas “kvalitetssikring”. Reglerna ar nya, men lika detaljerade
och lika styrande. Ofta innebir pendelrérelserna sillan en fullstindig ater-
gang till en tidigare ordning. Det framstar ibland som littare att ligga till in
attdraifran.

Den 6kande granskningen som vi bevittnat under senare ar har flera forkla-
ringar, men om vi betraktar den historiska utvecklingen alltsedan den repre-
sentativa demokratin etablerades har det successivt utvecklats olika former
av”’motdemokrati”. Medborgarna har aldrig varit riktigt ngjda med att enbart
vilja sina foretradare for att darefter vinta med att uttrycka missndgje tills det
ar dags for nésta val. Istéllet har det utvecklas olika 6vervakande och gran-
skande institutioner som ett resultat av att medborgarna misstror politiker
och institutioner (dven i ett "hoglitar”-land som Sverige). Vaksamhet, utpe-
kande av ansvariga och utviarderingar av ford politik har alltid funnits. Med-
borgaren som demokratisk vakthund har varit minst lika framtriadande som
medborgaren som viljare. Manga av dagens institutioner i det demokratiska
systemet dr 6vervakande och granskande som ett resultat av medborgarnas
demokratiska misstroende. Saledes finns det ett ndrmast inbyggt misstroende
bland medborgarnaien demokrati som paskyndar tillkomsten av granskande
institutioner. Dértill kan l4ggas att sett 6ver en langre tidsperiod framgar det
tydligt att granskning foder en efterfragan pa &nnu mer granskning. Resultat
av granskningar blir ofta att det rader brister och att dessa behdver avhjélpas
och for att konstatera att detta har skett beh6vs en ny granskning i efterhand.
Dessutom kanske det forekommer brister pa andra hall som inte har gran-
skats, vilket kan vara argument for att bade bredda och fordjupa kommande
granskningar. Kort sagt: granskningssystemen ar sjilvforstarkande.

Med detta sagt finns det samtidigt skil att framhélla den tradition av 6m-
sesidig tilltro som kinnetecknar det svenska systemet. Ett visst skifte fran
misstrobaserad till mer tilltrobaserad styrning forefaller dirmed inte helt
omojligt att astadkomma.
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KAPITEL

Avslutande diskussion

Under varje decennium har det aterkommande sagts att kommunerna (inklu-
sive landstingen) “star infor stora utmaningar”. Man kan vél séiga att hittills
har de hanterats ganska hyfsat. I dag ridknas det ater upp flera stora utma-
ningar sasom demografiska férindringar, urbanisering, minskad skattebas,
det vill siga svarigheter att balansera behov och resurser. Det ror en rad olika
politikomraden som jag inte gar in pa hir, utan haller mig till det férvaltnings-
politiska omradet.

Det finns flera forvaltningspolitiska utmaningar som roér exempelvis sta-
tens styrning av kommunerna, kommunernas interna styrning (kommunal
forvaltningspolitik) och EU-institutionernas styrning av stat och kommun.
Jagvill hir avslutningsvis peka pa en av dessa utmaningar som handlar om att
forhalla sig till olika uppséttningar normer eller logiker som dr sammanvévda
men ocksa star i spanningsfyllda forhallanden till varandra. Eftersom det dr
en avslutande diskussion blir framstéllningen mycket 6versiktlig.

Den forsta logiken dr den som varit féremal for storst uppméirksamhet i
denna esséd, ndmligen marknadens logik (eller mer 6vergripande: kapitalis-
mens logik). Det mal som lyser klarast ir varaktig ekonomisk tillvixt (som for
Ovrigt ar ett mal som alla logiker forvintas bidra till), men det medel som an-
ses vara sjilvklar for att nd malet — konkurrens - framstélls ofta som ett mal
i sig. Kommunerna ir invivda i denna logik, bade i form av att “marknaden
har kommit till byn” och att de sjélva dr aktorer pa marknaden. Som en foljd
av detta har det tillkommit institutionella ordningar som ska frimja marknader,
skapa marknader och paverka marknader (till exempel att de ska bidra till
mer hallbar utveckling). Det har inte blivit en tydligare grins mellan stat och
marknad, sammanblandningen dr stérre dn nagonsin.

Den andra logiken, som bara 6versiktligt berorts ovan, ar riattsstatens logik.
Den ir av mycket dldre datum dn marknadslogiken och har byggts pa allt
eftersom. Det har skett delvis av egen kraft men ocksa till en f6ljd av mark-
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nadsorienteringen enligt ovan. Den samtida réttsstaten har flera mal och
varden sasom likhet infor lagen, opartiskhet och saklighet. Ett mal ar indi-
viduella fri- och réttigheter, som fatt en allt starkare betoning under arens
lopp. Exempelvis forstirktes rittighetslagstiftningen inom flera omraden un-
der 1990-talet, vilket ger uttryck for en syn pd kommunen som férmedlande
link mellan individ och stat med minskade mdjligheter till politiska priori-
teringar. Ett annat uttryck for rattighetstinkandet ar tillkomsten av olika
“garantier”, till exempel inom dldreomsorg och hilso- och sjukvard. Detta
kan relateras till marknadsorienteringen pa sa sitt att idén &r att alla ska
ha ritt till samma kvalitet oavsett vem som levererar. Dessa réittigheter och
garantier har oftast inte nagon juridisk betydelse i den meningen att indivi-
den kan dra stat eller kommun infér domstol, men det finns en del som talar
for att det gar i den riktningen. I forlangningen skulle det innebiéra att det
upprittas juridiskt bindande kontrakt, vilket skulle fa till f6ljd att dagens
diskussion om juridikalisering dr en ljum véstanflikt jaimfort med hur det
skulle bli.

Den tredje logiken bygger pa en forestdllning om att vissa mal och vér-
den kréaver samverkan och samarbete. Det som framfor allt under senare ar
kommit att férknippas med sadan nitverkspolitisk styrning ar hallbarhets-
politikens omrade, inte minst arbetet med social och ekologisk hallbarhet pa
kommunal niva. Hallbarhetspolitiken inte har nagon “hallbarhetslagstift-
ning” eller nagot “hallbarhetsverk”. Istillet dr det samverkan, samordning
och samarbete som forvintas Gverbrygga politiska och ideologiska skiljaktig-
heter. Kanske dr det framfor allt denna logik som aterkommande hamnar i
ett spanningsférhallande till de andra. For det férsta kan samarbete Gver
kommunala férvaltningsgranser hindras av en alltfor strikt linjestyrning.
Tvirgaende projekt i all dra, men deltagarna har ofta svaga mandat med sig
fran sin ”hemmaorganisation”. For det andra har marknadsorienteringen
inte bara forstéirkt sektoriseringen utan ocksa bidragit till en organisatorisk
fragmentering som hindrar samverkan och samarbete. For det tredje 4r kort-
siktig kostnadsekonomisk effektivitet inte alltid forenlig med en strivan mot
mer ekologisk héllbarhet, till exempel i samband med upphandlingar.

Mycket mer kan siigas om relationen mellan olika logiker som styr prak-
tiken i den kommunala politiken och forvaltningen i relationen mellan stat
och kommun, men den poing jag vill féra fram &r att de féorekommer och att
det behovs kontinuerliga diskussioner kring tinkbara kort- och langsiktiga
effekter nir nya idéer introduceras. Inte minst i samband med att *proffsen
ska tillatas vara proffs” och att styrningen ska bli mer tillitsbaserad behover
det diskuteras vilka logiker som faktiskt r styrande i olika miljer, vilka logi-
ker som ska frimjas och hur det kan ga till. For visst vill vi ha vil fungerande
institutioner.
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