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Abstrakt

New Public Management-NPM ér ett samlingsbegrepp for de marknadsorienterade reformer
som i varierande utstrdckning paverkat den organisatoriska utvecklingen i flertalet svenska
kommuner frén slutet av 1980-talet och framat. I denna litteraturstudie avhandlas tvd NPM-
influerade idéer, resultatansvar och beloningssystem i kommunal verksamhet, utifran olika

demokratiperspektiv.

Studien visar att dessa reformer dr svarforenliga med sjidlvkostnadsprincipen, samt att de
sannolikt bidrar till en avpolitisering av kommunens verksamhet genom nedtoning av
partipolitiska skillnader och delegering av ansvar fran politiker till administratorer.
Reformerna sker ofta utan reflektion 6ver demokratiaspekter och tycks dessutom skapa en
osdkerhet betrdffande politikerrollen. Sammantaget illustrerar denna utveckling en férdndring
av demokratidealet fran att demokrati ses som folkets makt dver det offentliga (kommunitir
offentlig demokrati) till att demokrati ses som individens valfrihet pa en marknad (libertir

marknadsdemokrati).
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1. Inledning

”Kommunal sjdlvstyrelse hor samman med demokrati och medborgarnas mdéjlighet att
paverka kommunala beslut eller utkrdva ansvar av sina lokala politiker”

(Regeringskansliet 2005).

Kontentan av ovanstdende mening kan tyckas sjilvklar for de flesta svenskar; kommunen ar
synonymt med lokal demokrati och manga tycker nog dessutom att det mest demokratiska &r
att beslut fattas sé néra véljarna som mojligt, alltsd pa kommunal niva.

Men hur paverkas den lokala demokratin egentligen nér den kommunala organisationen
genomgar stora fordndringar? Viljan att skriva denna uppsats foddes ur forestéllningen att
demokratiaspekter ofta dsidosatts nér den kédrva ekonomiska verkligheten i kommunerna gjort

sig pamind.

New Public Management-NPM ir samlingsnamnet pa de marknadsorienterade reformer som i
olika grad ldmnat avtryck i de flesta svenska kommuner under senaste tjugo aren. Dessa idéer
bygger pd att man genom att lana element frdn den privata sektorn, eller till och med
privatisera vissa delar, kan fa offentlig verksamhet att fungera effektivare. NPM-reformernas
stora genomslag ses i regel som en kombination av flera faktorer. Kommunerna fick i slutet
av 80-talet allt simre ekonomi pa grund av att utgifterna 6kade samtidigt som kommunerna
alades allt fler uppgifter. Skattetaket ansdgs av ménga vara natt och effektiviseringar var
dédrmed den enda utvdgen. 1991 drs kommunallag gav stor organisationsfrihet och
socialdemokratins allt mer pragmatiska syn pé privata l6sningar 6ppnade ytterligare dorrar for

reformivrarna (Montin 2004 s.119 ).

Vad kan da NPM tdnkas fa for konsekvenser for den lokala demokratin? For att dterknyta till
det inledande citatet: hur fordndras medborgarnas mojlighet att paverka den kommunala
verksamheten ifall den organiseras av ett privat foretag, och hur kan medborgarna utkrava
ansvar av de folkvalda om ansvaret i sjdlva verket delegerats till en tjdnsteman? Fragorna ar
manga, likasé definitionerna av demokratibegreppet. I denna studie studeras NPM-reformerna
med utgéngspunkt fran tva olika uppfattningar om den lokala demokratin: en kommunitér

demokratisyn dir demokrati ses som folkets makt dver det offentliga, kontra en neoliberal



demokratisyn dir demokrati ses som individens valfrihet pa en marknad (Lundquist 1999

s.245).

Man kan ifrdgasitta min utgdngspunkt; borde det inte vara ganska sjélvskrivet att
marknadsorienterade reformer av offentlig sektor leder fram till en mer marknadsorienterad
demokrati? Jag skall darfor fortydliga studiens intentioner; NPM ér 1 sjélva verket ett
samlingsbegrepp for en rad olika reformer. Att analysera hela NPM-rérelsen skulle innebdra
ett mycket omfattande arbete. Dérfor har jag valt att 14gga fokus pé tvad reformer;
resultatansvar och beloningssystem. Dessa tvéd element kan ses som ett forsok att bevara den
offentliga demokratin, det vill sdga att inte privatisera, men samtidigt fa verksamheten att bli
effektivare. Denna utvecklingslinje foresprakas ofta av organisationer med anknytning till
arbetarrorelsen och skiljer sig frdn den avvecklingslinje, som drivs av svenskt naringsliv och
libertdra politiker, dir privata l6sningar forordas (Blomquist, Hansson 1993). Ambitionen ar
saledes att diskutera vilka implikationer resultatansvar och beloningssystem far for den
svenska kommunala demokratiska modellen. Kan det offentliga hdrma det privata men dnda
behélla den politiska demokratiska kontrollen av verksamheten? Gar det att dta kakan och
anda ha den kvar? Och om reformerna paverkar demokratisynen i en libertér riktning, pa vilka

satt sker da detta?
Jag har upplevt att svirigheterna med resultatansvar och beloningssystem inom kommunal
verksamhet ofta beskrivs som ett mitproblem hérledda ur kommunens méngfunktionella

organisationsmodell. Ambitionen med denna studie &r att flytta fokus till demokratiaspekten

och illustrera hur dessa NPM-reformer kan paverka beslutsfattandet 1 den offentliga sektorn.

1.1 Syfte och fragestillningar

Syftet med studien ér att belysa debatten om hur marknadsorienterade reformer inom den

kommunala verksamheten pdverkar kommunmedborgaren ur ett demokratiskt perspektiv.

1.1.1 Avgrinsningar

Att studera hela NPM-rorelsen ur ett demokratiperspektiv skulle krdva betydligt mer utrymme

an en D-uppsats. Jag har darfor valt att avgransar sig mig till att undersoka tvd NPM-



influerade reformer: inforandet av resultatansvar och beldoningssystem. Detta inom
verksamheter dar kommunen dr huvudman, och dér utférande och finansiering sker med

offentliga medel.

Demokrati ér ett synnerligen svardefinierat och omdiskuterat begrepp. Att bestimma huruvida
en foreteelse d4r demokratisk eller inte beror helt pa vilken utgangspunkt som viéljs. Detta ar ett
aterkommande problem for dem som skall studera demokrati och reformer inom den
offentliga sektorn. Dérfor vill jag hér tydligt visa vilka aspekter av demokratibegreppet jag

valt att studera.

Denna studie bygger pa forestillningen att demokrati &r ett fordnderligt begrepp som
definieras utifrdn samhéllets utveckling och diarmed hela tiden far nya inneborder (se
Jakobssons 1999 s.165). Ett mer preciserat syfte ar saledes att viga resultatansvar och
beloningssystem inom offentlig verksamhet mot de fordndringar som just nu sker av den

svenska demokratimodellen.

Utgéngspunkten &r att det, véldigt forenklat, finns en skiljelinje mellan en libertér
marknadsorienerad demokratisyn och en kommunitér offentlig demokrati (Premfors 1999 s.
135, Lindqvist 1999 s.245). I den férstndamnda betraktas demokrati som kundens valfrihet pa
marknaden, 1 den sistndmnda som folkets makt dver det offentliga. Dessa tva synsitt beskrivs

mer ingdende i avsnitt 2.5.
1.1.2 Fragestillningar
Foljande tvé fragestillningar ligger till grund for studien:
+  Arresultatansvar och beldningssystem méjligt utifran sjilvkostnadsprincipen?

* Hur péverkas relationen mellan politik och administration i en kommunal organisation

av inforandet av resultatansvar och beloningssystem?



1.2 Metod och material

For att uppfylla syftet och svara pé fragestéillningarna har jag genomfort en litteraturstudie.
Metodvalet grundar sig pé syftet och fragestdllningarnas karaktér. En kvantitativ studie med
strdvan att svara upp till mitt syfte och mina frgestéllningar skulle krdva en omfattning som
ligger utom ramarna for en D-uppsats. Vid en litteraturgenomgang fann jag dessutom relevant
empiri som gjorde att det kindes meningsfullt att géra en sammanstillning och analys utifran
mitt syfte och mina fragestédllningar. Metoden innehaller dock vissa element som jag vill géra

lasaren uppmérksam pa med hansyn till studiens tillforlitlighet.

Validitet och reliabilitet nér det géller litteraturstudier handlar i huvudsak om hur urvalet av
litteratur gétt till. I detta fall dr det svart att dterge exakt hur insamlingsproceduren gétt till
vilket med all rétt ses som ett problem. Min ambition har varit att redovisa ett relevant
material dar slutsatserna bygger pé resultat av tillforlitlig vetenskaplig kvantitativ forskning.
For att skapa mig en bild av tidigare forskning har jag sokt artiklar och uppsatser i
vetenskapliga databaser. De huvudsakliga sokorden har varit: NPM, demokrati, resultatansvar
beloningssystem, offentlig sektor, kommunal organisation. Jag har sedan forsokt att bilda mig
en uppfattning om vilken tidigare forskning som ar relevant utifran mitt syfte, bland annat

genom att vara uppmarksam pa frekvent forekommande referenslitteratur.

Flera av de forskare och debattrer som jag refererar till 1 resultatavsnittet aterkommer i
mycken litteratur om den kommunala demokratisynen; Montin (professor i statsvetenskap),
Béck och Rombach (bada professorer i offentlig administration vid Forvaltningshdgskolan)
kan ndmnas som viktiga gestalter. Nationalekonomerna Blomquist och Hanssons artikel om
resultatansvar inom kommunal verksamhet visade sig vara vildigt intressant med
utgangspunkt fran mina fragestdllningar. I bakgrunden har Christeinseid och Lagreids m.fl.
(samtliga forfattare professorer i statsvetenskap vid olika universitet i Norge) bok om
organisationsteori for offentlig sektor varit vildigt anvéindbar, och demokratiutredningens
andra forskarvolym har nyttjats i samband med demokratiteoretiska utgangspunkter.

Demokratiutredningen, sérskilt Lundquists (professor i statskunskap vid Lunds universitet)



bidrag, dterkommer i diskussionen dér ocksa Rothstein (professor i statskunskap vid

Goteborgs universitet) spelar en viktig roll.

En kvalitativ litteraturstudie som denna, vilken behandlar frigor pa principnivd, kommer
sdllan fram till ndgra exakta métbara slutsatser. Hari ligger bade dess svaghet och styrka. Min
studie redovisar ndgra forskarrén om hur NPM paverkar den lokala demokratin.

Forhoppningen ér att skapa ett intresse for dessa fragor.



2. Bakgrund: I grianslandet mellan offentligt och privat

2.1 Att avgrinsa den offentliga sektorn

De offentliga institutionernas funktion vilar pd de grundldggande demokratiska principer som
finns formulerade i grundlagen, det vill séga regeringsformen (RF) och preciserade i
exempelvis kommunallagen. En analys av den offentliga politiken forutsatter dock inte bara
kunskap om dessa principer och lagar utan ocksa forstielse for den offentliga organisationens
uppbyggnad och hur dessa konstruktioner paverkar forhallandet till medborgarna.
Organisationsteori dr paraplynamnet for dessa teorier om organisationens betydelse for
medborgaren, medlemmen, personalen, kunden eller vem det 4n ma vara, beroende pa vilken
typ av organisation som studeras. Organisationsteorier har traditionellt anvints framst inom
foretagsekonomi for att analysera det privata nédringslivets organisationer, men anvédnds
numera ocksa inom statsvetenskapen for att studera offentliga organisationer. (Christensen,

Laegreid, Roness, och Rovik 2005).

En enkel beskrivning av den offentliga sektorn i Sverige ar: stat, landsting och kommun.
Denna definition dr visserligen helt korrekt och synnerligen lamplig for att forklara de olika
beslutsnivderna, men kompliceras i vissa avseenden. Entreprendren som stér for snordjningen
pa din gata utfor en tjinst som du betalat via skattsedeln, men traktorerna och plogbilarna ar
inte gemensam egendom. Och inte har du heller rétt till insyn i dennes foretag pa samma sétt
som 1 det kommunégda bostadsbolaget. Detta bolag hyr exempelvis ut lokaler till friskolan
som drivs av ett privat foretag men finansieras offentligt. Det finns ménga fler exempel pa

kombinationer av offentligt och privat.

Dé jag som i denna studie skall studera hur vissa principer forhaller sig till fordndringar inom
den offentliga organisationen maste jag forst beskriva vilken typ av offentlighet som skall
studeras. Det finns som sagt manga varianter och hybrider mellan offentligt och privat. Ett
sétt ar att strukturera dessa varianter efter organisering/huvudmannaskap, finansiering och

produktionsutférande enligt féljande modell, (Christensen, Laegreid, m.fl. s.15)



Organisering/ Offentlig Privat
Huvudmannaskap

Finansiering Oftentlig Privat Oftentlig Privat

Produktionsutférande | Offentlig | Privat | Offentlig | Privat | Offentlig | Privat | Offentlig | Privat

Offentlig eller privat | Offentlig Blandformer, hybrider Privat
sektor

Tabell 1: Olika kombinationer av offentlig och privat sektor
Kdlla: Christensen/Laegreid mfl. s.15. Modifierad efter E. Kieland (1986)

Att skapa en distinkt avgrdnsning for studien forsvaras ytterligare av att organisationer, saval
privata som offentliga, vévs in i varandra. Det dr svart att dra distinkta linjer var den ena
oganisationens ansvarsomrade slutar och var den andra tar vid. Denna studie fokuserar dock
pa styrprinciper for det som i figuren betecknas som offentlig sektor, och fragestillningen
kretsar runt vilken betydelse det har for dessa principer nir man inom denna sektor tar efter

vissa element fran den privata sektorn.

2.2 Skillnader mellan det privata och det offentliga

Jag har sammanfattat tre viktiga skillnader pa offentlig och privat sektor med utgangspunkt i
Christensen/Laegreid mfl (2005 s.16-19). Dessa skillnader dr av central betydelse for de

problem som ligger till grund f6r denna studie.

Den skillnad som de flesta formodligen forst tinker pa handlar om ledningen. Den offentliga
sektorn dgs gemensamt och ledningen svarar darfor alltid infor det svenska folket. I praktiken
kan ledningen och besluten ligga vildigt 14ngt ifrén folkmakten. Cheferna pé det statliga
verkets kontor i1 Lulea ansvarar infor det centrala kontoret i Stockolm, vilket i sin tur svarar
infor departement, statsradet, regeringen som ar utsedd av riksdagen, vilken enligt vér
representativa demokratis grundlagar véljs av folket vart fjarde ar. Den demokratiska
styrningsprincipen finns dven pd kommunal och regional niva, med skillnaden att styrelsen

baseras pd de politiska partiernas mandatfordelning i kommun och landstingfullmiktige.

”Gemensamt for alla offentliga organisationer ar att de handlar pa uppdrag av politiskt valda

organ och styrs genom ett skriftligt lag- och regelverk” (Christensen/Laegreid mfl 2005 s.17).




Den privata organisationens styrelse ansvarar infor det privata dgandeskapet, till exempel

aktiedgarna.

Verksamhetens mél 4r den andra viktiga skillnaden. Agandeskapet har naturligtvis betydelse
for vilka méal organisationen satter upp for sin verksamhet. Den privata organisationens mél
utgar ifrdn dgarmajoritetens intressen vilket 1 regel ar vinst och avkastning pa kapitalet. Den
offentliga organisationen har ménga fler mal att ta hiansyn till: demokrati, jamlikhet, offentlig

insyn, jamstélldhet, likabehandling, kostnadseffektivitet, personalinflytande etc.

Den tredje stora skillnaden ligger i att den offentliga organisationen, till skillnad fran den
privata, i regel inte bedriver sin verksamhet pa en marknad med fri konkurrens, &ven om den
offentliga sektorns utveckling 6kat marknadsinslagen i verksamheten. I detta sammanhang
kan det ocksa vara pa sin plats att pdpeka att den privata marknaden ofta tar sig uttryck i
oligopol, monopolistisk konkurrens eller ndgon annan form av ofullstindig konkurrens. Nar
man diskuterar fordelar och nackdelar mellan offentliga och privata I6sningar utgar man ofta
fran idealbilden av marknad med perfekt konkurrens. Denna utgéngspunkt ligger dven till

grund for denna studie.

I tabellen pa nésta sida sammanfattas ovanstdende skillnader mellan offentlig och privat
sektor. Det dr som vi skall se i kommande avsnitt, ur dessa skillnader den offentliga sektorns
effektivitetsproblem kan hérledas. Men det ar ocksé bland annat pa grund av dessa skillnader
det inte alltid &r sa ldtt att kopiera element fran den privata sektorn. Jag har anledning att

aterkomma till denna paradox ldngre fram i studien.



Offentlig sektor Privat sektor

1 Styrning Representativ demokrati Ansvarar infor dgare

(ansvar infor folkvald politisk

ledning)
2 Uppgifter och mal Multifunktionella Relaterade till ekonomisk
vinst
3 Marknad Verkar ej p4 marknad med fri | Verkar pad marknad med fri
konkurrens konkurrens

Tabell 2: Skillnader mellan offentlig och privat sektor
Konstruerad med utgangspunkt i Christensen/Laegreid mfl. 2005.

2.3 Problem med den offentliga sektorns effektivitet

Utifrén de skillnader som framtriader i tabell 2 mellan privat och offentlig sektor, skall hér tre
problem med den offentliga organisationens effektivitet redovisas. Det forsta har att géra med
att den offentliga forvaltningen inte verkar pa en marknad med fri konkurrens. Public Choice
kallas de ekonomiska teoribildningar som fokuserar pd detta problem. Det andra problemet
hirleds ur den offentliga sektorns multifunktionella uppgifter och mél. Det tredje beror pa
dgandeforhallandet, en teoribildning som betonar detta problem ér Property Right (Jonsson

1992 5.8).

2.3.1 Public Choice

James Buchanan &r den viktigaste tdnkaren bakom den sékallade Public Choice-skolan som
betonade att politiker dr “rostmaximerande” och de offentliga myndigheterna
’storleksmaximerande” pa samma sétt som foretagen dr “vinstmaximerande”. Dirigenom
antas politiker inte handla efter ekonomiskt rationella premisser utan istillet fatta beslut som

gynnar den egna organisationen (Eklund 2004 s.291).

Att den offentliga forvaltningen ofta har monopol pé viss service ér enligt Public Choice-
skolan ett stort problem. Avsaknaden av konkurrens gor att den offentliga sektorn inte tvingas

vara lika effektiva som privata foretag. Monopolstillningen gor ocksa att ingen annan ges
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mojlighet att visa att den kommunala servicen kan produceras pé ett mer kostnadseffektivt
sdtt. (Johansson 1992 s.8). Public Choise teorin bygger ocksé pa ett antagande om rationella
politiker, ledare och personal, sa till vida att de ser till sitt eget intresse 1 forsta hand (Eklund
2005 s5.290). Losningen pa effektivitetsproblemen ér att konkurrensutsitta verksamheten.

Detta kan ske pa flera olika sitt.

Svenskt ndringsliv presenterar i en rapport om effektivitetspotentialen av offentlig sektor ett

sdtt att rangordna graden av konkurrensutséttning:

1. Intern konkurrens  Upphandling med enbart offentliga anbudsgivare (intraprenad).

2. Upphandling Frdmst privata anbudsgivare, men eventuellt ocksd offentliga.

3. Driftsentreprenad  En privat aktor tar over driften av en offentlig enhet.

4. Kundvalsmodellen  Privat dgande och drift men offentlig finansiering.

5. Privatisering Offentliga tillgangar overgar tillsammans med finansieringsansvaret
helt till privat sektor.

(Jordahl 2006 s.5)

2.3.2 Den multifunktionella organisationsmodellens problem

En kommun har, till skillnad fran det privata foretaget, en miangd olika uppgifter och mal.
Ibland ar dessa delvis motstridiga, till exempel att verksamheten skall vara bade
kostnadseffektiv och halla hog kvalité. Det ligger i kommunmedborgarnas intresse att
skattemedel anvénds sé effektivt som mojligt. De kommunanstéllda vill ha en vettig 16n
samtidigt som det ligger i brukarnas intresse att servicen skall hélla hog kvalité. Insyn och
sekretess, folkstyre och tjdnstemannens effektivitet ar exempel pd andra motstridiga mal som
kraver flera hdnsynstaganden. Inom en sa komplex och méangsidig organisation som den

kommunala finns atskilligt fler exempel.

10



Den multifunktionella organisationsmodellen dr behdftad med vissa risker.

Christensen/Laegreid mfl. skriver:

“multifunktionella organisationer ger utrymme for godtycklighet och viss grad av frihet i
vérderingen av vilka hdnsyn som skall prioriteras, och ddrmed ocksé for inflytande och

maktutdvning fér dem som arbetar inom offentliga organisationer”(2005 s. 17).

Jag tolkar forfattarna som att den offentliga sektorn 1 hog grad ér kénslig for korruption,
maktmissbruk och svégerpolitik. Detta innebér ocksa att systemet riskerar att bli segt,

ineffektivt och byrakratiskt.

2.3.3 Property Right teorin

Property Rights dr en neoklassisk teoribildning som har sitt ursprung hos bland annat Harold
Demetz; ekonom fran den sa kallade Chicago skolan och ekologen Garret Hardin, kanske
mest kdnd for sin uppsats ”The tragedy of the commons” fran 1968. Den Brittiska ekonomen
Ronald Coase bor ocksa ndmnas i1 detta sammanhang (Granér 2002 s.26-27). Property Right
teorin framhaéller att det privata dgandet pd grund av dess vinstintresse har ett motiv att
tillhandahalla kostnadseffektiv service. I den offentliga verksamheten finns inget vinstintresse
och darfor inte heller nagra incitament for den anstéllde. Det finns helt enkelt ingen koppling
mellan 16nen och arbetsprestationen. Enligt Property Right har den private dgaren pa grund av
vinstintresset en anledning att skapa sddana incitament (Jonsson 1992 s.8). Det kan rora sig
bade om ekonomiska incitament, sésom bonusloner, eller andra stimulanser, exempelvis

resultatansvar.

2.4 New public management (NPM)

Teorierna Public Choice och Property Right realiseras i den marknadsorienterade omvandling
som 1 ndgon omfattning préglat de flesta av Sveriges kommuner, och som inom den
akademiska vérlden brukar g& under namnet New Public Manegement (NPM). NPM skall inte
betecknas som ndgon homogen ideologi utan snarare som ett dvergripande namn pa de
neoklassiska reformerna. Sverige dr inte pa ndgot sitt unikt i detta avseende, Thatchers

Storbritannien (1980-tal) ndmns ofta som en viktig foregangare. Chicagoskolan, med bland
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annat 1976 ars nobelpristagare i nationalekonomi, Milton Friedman brukar ndmnas som de
viktigaste ingenjorerna bakom reformerna. Freidmans mottagande av nobelpriset i Stockholm
var inte helt okontroversiellt och méttes av protester pa grund av Chicagoskolans inblandning

1 den Chilenska militdrdiktaturens ekonomiska politik (Eklund 2005 s.236).

2.4.1 NPM-kinnetecken

Montin (2004 s.111) har konstruerat en lista med fem punkter péa framgéngsrika forandringar
av den offentliga sektorn enligt NPM. Hér presenteras en nagot komprimerad variant av

denna lista:

1. Nedtoning av samhillsplanering och sociala reformer till forman for offentliga
kostnadsminskningar och minskad statlig styrning av ekonomin (fran

keynesianism till mer neoklassisk politik).

2. Uppdelning av offentliga organisationer, bestéllning skiljs fran produktion.
Intern konkurrens t ex. genom bestillar-utférarmodeller, kop-sidljmodeller eller
genom konkurrens mellan olika resultat- eller ansvarsenheter. Intern konkurrens
kan vara ett steg 1 riktning mot extern konkurrens dér dven privata aktorer

konkurrerar.

3. Forskjutning fran politik till ledarskap (management). Avpolitisering av
offentlig verksamhet. Chefer skall bli ledare - coacher som skall f& personalen att

arbeta effektivare genom att infora prestationsbaserade och individuella 16ner.

4. Forskjutning fran processkontroll till efterkontroll (t. ex. malstyrning).
Regelstyrning och andra tekniker for styrning av offentlig verksamhet, enligt den
byrakratiska modellen, ersétts med andra typer av efterkontroller

(effektivitetsmétning, produktivitetsmatning, resultatanalys och utvirdering).

5. Betoning av medborgarnas individuella rattigheter att fritt fa vélja mellan olika
serviceproducenter. Medborgarna borjar ddrmed allt mer definieras som kunder pa

en marknad.
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2.4.2 Varfor NPM?

Att NPM ir en produkt av att kommunerna &r satt under en hardare ekonomisk press ar nog de
flesta bedomare dverens om. Asiktsskillnaderna handlar snarare om vad kommunernas kérva
situation beror pa. Ur ett hogerperspektiv tilldts den offentliga sektorn véxa sig for stor under
efterkrigstiden fram till 80-talet. Skattetaket var natt. Det blev nodvandigt att effektivisera for
att erhdlla bra service utan att med hoga skatter driva investerare och foretag ut ur landet.
(Premfors 1999 s.137) Ur ett vinsterperspektiv 4r NPM ett resultat av skattesdnkningar som
bottnar i politikens hogervridning. Rune Premfors (1999) beskriver den postmarxistiska synen

pa de senaste tva decenniernas utveckling pa foljande sétt:

”Monopolkapitalets fortsatta koncentration och internationalisering, liksom produktivkrafternas
och produktionsforhallandenas fordndring i riktning mot vad som ofta kallas postfordism, har

orsakat den kraftiga pendelrorelsen under senare ar”’(Premfors 1999 s.137).

Den nya kommunallagen 1991 ses av ménga som en brytpunkt, &ven om konsulter sedan
slutet av 80-talet rest runt i kommunerna och propagerat for NPM-liknande reformer (Montin
2004 s.113). Hansson och Blomqvist beskriver kraven pa effektivisering av den offentliga
sektorn: i slutet av 80-talet skirps tonen... Osthyvlandet som pagatt den senaste
tioarsperioden borjar ifrdgastittas allt mer...osthyveln maste ersittas av motorsagen” (1993
s.25). Kommunallagen gav kommunerna stor organisationsfrihet samtidigt som utgifterna
delvis 6kade pa grund av nya uppgifter, bland annat skolans kommunalisering. Dorren 1ag
denna tid vidoppen for NPM-foresprakarna och i dagsldget har de flesta av Sveriges

kommuner 1 nagon omfattning paverkats av NPM-liknande reformer.

2.4.3 Utvecklings- och avvecklingslinjen

Hansson och Blomqvist (1993 s.26) sammanfattar de krav och forslag som debatteras
angdende utvecklingsvégar for den offentliga sektorn under 80- och 90- talen i tva
huvudgrenar; utvecklings- och avvecklingslinjen. Avvecklingslinjen gdr som namnet antyder
ut pa att minska den offentliga sektorn genom privatiseringar. Denna linje foresprakades

frimst av organisationer som SAF (numera Svenskt ndringsliv) och Industriférbundet. I den
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neoliberala andan bakom avvecklingslinjen ligger tanken om att den offentliga sektorn

innehaller ett antal systemfel vilket gor det lampligare att bedriva verksamheten i privat regi.

Utvecklingslinjen gar i stdllet ut pé att utveckla den offentliga sektorn och drevs av
statsmakterna (under den socialdemokratiska regeringstiden), Kommunférbundet och
fackforeningarna. Denna linje gick ut pa att skapa en utveckling ”genom inympandet av en
okad serviceanda, genom maélstyrning, regelforenkling, decentralisering och ett nytt
ledarskap” (Hansson och Blomqvist 1993 s. 26). Vid en jimforelse av listan 1 avsnitt 2.4.1

paminner denna utveckling mycket om de drag som kdnnetecknar NPM.

2.5 Tva olika utgingspunkter: Offenlig demokrati eller

marknadsdemokrati

Nar Hansson och Blomgqvist (1993) beskriver utvecklings- och avvecklingslinjen hénvisar de

till Kommunforbundets 1dngtidsutredning 1987 dir man kan ldsa foljande:

“utvecklingen inom den kommunala organisationen kommer till stor del att avgéras av om

decentraliseringen far de forvéntade positiva effekterna - 6kad demokrati och effektivitet.”(s.26).

Idag, ganska precis 20 ar senare, har vi sett manga effekter av den utveckling i NPM-
anda som fortfarande pagér i kommunerna. Kritiken mot NPM handlar ofta om att
kvalitén pd verksamheten understélls jakten pa ekonomisk effektivitet. I denna studie
gors istéllet kopplingen mellan marknadsorienterade reformer och demokratiska

fragestdllningar.

Demokrati torde vara ett av de mest omdiskuterade begrepp inom den samhéllsvetenskapliga
forskningsgenren. Begreppet har tillskrivits en miangd olika egenskaper genom historien. I
Sverige har 1 stort sett varje ny regering under de senaste 30 aren tillsatt en ny
demokratiutredning (Jakobsson 1999 s.161), en indikation pé hur viktigt det ar att definiera

demokratibegreppet for att legitimera sin politik utifrdn en demokratisk grundval.

Den svenska demokratimodellen ar formad av den socialdemokratiska dominansen av

regeringsmakten sedan inforseln av allméin och lika rostriatt 1921. Modellen utmaérks dven av
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den samfOrstaindsanda som ratt mellan arbete och kapital sedan 1930-talet (Premfors 1999
s.137). Hur péaverkas da demokratisynen av de krav pa minskad offentlig sektor och

marknadsorienterade reformer som préglat politiken d&tminstone sedan 80-talet?

Grunden for NPM-etableringen i1 svenska kommuner och landsting lades enligt Montin (2004)
av 80-talets socialdemokratiska regeringar: "NPM-filosofin slog rot i de svenska kommunerna
ganska oberoende av majoritetsforhallanden i riksdagen eller i kommunerna. Det har handlat
mer om gradskillnader &n om artskillnader”(s.119). Skall detta tolkas som att
marknadsanpassningen dr i verensstimmelse med den socialdemokratiska ideologin? Nej,
som vi tidigare sett foresprakar de vinsterorienterade en utveckling inom ramen for det
offentliga medan den mer neoliberala fraktionen foresprakar en avveckling, dvs.
privatiseringar. Detta forhallande kan hirledas i det Lennart Lundquist beskriver som

hégerdemokrati och vinsterdemokrati:

DET OFFEHTLIGA MARKHADEN

demokrati ar
att folket har
makten over
det offentliga

demokrati ar
att individen har
valfrihet pa
marknader

MEDBORGARE KUHD

Figur 1: vénster- och hogerdemokrati.

Lennart Lundquist (1999) Hotet mot den politiska demokratin. s.245

Fran dessa tva demokratiska utgdngspunkter dr det inte allt for langsokt att dra en parallell till
tva olika synsétt pa det kommunala medborgarskapet, himtat ur de senaste decenniernas
utveckling (eller avveckling) 1 de svenska kommunerna. Ndmligen synen pa medborgarna
som brukare eller kunder. Begreppen klumpas gérna ihop, men Montin (2004) argumenterar

for att det finns skillnader;

“begreppet brukare for associationen till ett kollektiv av personer som gemensamt anviander och
paverkar utformningen av en viss verksamhet. Kunder &r ddremot individer som har mojlighet att

avsta fran kop av vissa varor eller tjanster pa en konkurrensutsatt marknad. Vi kan ocksa anvénda
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begreppet “voice” och “exit” for att markera skillnaderna (Hirschman 1970). Brukarinflytande
handlar om att ett kollektiv...utnyttjar sin rost for att paverka. En kundrelation kdnnetecknas av att

man hotar med eller i praktiken véljer bort en viss tjanst - man “rostar med fotterna” (exit)”

( Montin 2004 s. 163).

Som synes finns det ménga likheter mellan kundbegreppet och neoliberala hogerdemokratin
som Lundqvist beskriver. Observera dock att jag inte pa nagot sitt vill sitta likhetstecken
mellan brukarbegreppet och representativ demokrati. Det borde snarare uppsta en konflikt
dem emellan (se Montin 2004 s.171). En vanligt forekommande tanke bakom
brukarinflytande dr dock att det skall fungera som en “’skola i demokrati” och dirmed gynna

den representativa demokratin. Jag véljer darfor att ha med brukarbegreppet i tabell 3.

Kundbegreppet dr dock intimt forknippat med den neoliberala valfrihetsdogmen. Vi skapar en
”demokrati utan politik” (se Montin 2004 s.173). Distinktionen mellan synen pa
medborgaren som kund och principer for den representativa demokratin kan ocksa formuleras
som skillnaden mellan torg och marknad (Montin 2004 s.174). Kunden péverkar genom att
gora sina val pa en marknad medan medborgaren paverkar genom att delta i politiken. Synen
pa offentligdemokrati kan ndrmast hérledas till den kommunitira idétraditionen och

marknadsdemokratin frén den libertéra..

Jag har konstruerat en tabell vilken sammanfattar ovanbeskrivna skillnader i synen pé den

kommunala demokratin:

Offentlig demokrati Marknadsdemokrati
(Kommunitir) (Libertir)
Kommunmedlemmen | Véljare, Brukare Kund
Demokratiskt forum | Torg Marknad
Sitt att paverka Voice Exit

Tabell 3: Ideologiska skillnader i synen pd den kommunala demokratin
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3. Problem med NPM-reformer inom ramen for den offentliga
demokratin

Den socialdemokratiska utvecklingslinjens malséttning &r att effektivisera utan att privatisera
offentlig verksamhet. Pa sa sétt kan vi fa det bésta av tva varldar; den politiska makten utgar
fran folket genom de fortroendevalda samtidigt som forvaltningen fungerar enligt
marknadsliknande villkor och medfor en effektiv service. Men fragan &r om det gér att dta
kakan och samtidigt ha den kvar? Jag skall hér ta upp tre exempel pa problem med offentlig

demokrati och NPM-reformer.

3.1 Resultatansvar, beloningssystem och sjalvkostnadsprincipen

3.1.1 Sjalvkostnadsprincipen ur ett ideologiskt perspektiv

”Kommuner och landsting far inte ta ut hogre avgifter &n som svarar mot kostnaderna for de
tjénster eller nyttigheter som kommunen eller landstinget tillhandahaller” (sjdlvkostnadsprincipen,
§ 3¢ kommunallagen)

Sjalvkostnadsprincipen kan ses som ett konkret uttryck for de skillnader mellan offentlig och
privat verksamhet som redovisas 1 avsnitt 2.3, ndmligen att den kommunala organisationen
drivs utan vinstsyfte. Principen innebér dock inte att kommunerna inte far driva

ndringsverksambhet:

”Kommuner och landsting far driva néringsverksamhet, om den drivs utan vinstsyfte och gér ut pa
att tillhandahalla allmédnnyttiga anldggningar eller tjdnster 4 medlemmarna i kommunen eller

landstinget” (kommunallagen § 7).

Vissa verksambheter, till exempel parkeringshus, kan tyckas vara ’rena vinstmaskinerna” men
1 sddana fall anvinds avgiften som styrmedel, alltsa i1 detta fall for att reglera trafiken
(Sveriges kommuner och landsting 2007 s.22). Det dr ocksa pa sin plats att pdpeka att
sjdlvkostnadsprincipen skall ses just som en princip som pa senare ar, med tanke pd NPM-

reformerna, ges stort tolkningsutrymme;
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”Ett exempel pa undantag fran regeln om sjélvkostnad dr ndr kommunala foretag konkurrerar med
andra leverantdrer av el, gas och liknande. Sddan verksamhet ska ske péa det som kallas for
“affdrsmdssig grund”, dvs. kommunerna ska ” agera affdrsmdssigt och tillimpa en korrekt
prissdttning” . Samma géller om en kommun exporterar tjanster enligt lagen om kommunal
tjansteexport och kommunalt internationellt bistdnd. Utgangspunkten &r séledes att avgiftsbelagd

kommunal verksamhet ska bedrivas enligt sjdlvkostnadsprincipen, men det finns inget uttalat

forbud mot att g med vinst” (Sveriges kommuner och landsting 2007 s. 22).

En tanke bakom sjédlvkostnadsprincipen &r att "kommuner inte ska kunna anvénda sitt
monopol pa ett omrade pa ett “otillborligt” sitt” (Sveriges kommuner och landsting 2007 s.
23). Kommunen skall alltsa inte utnyttja sin monopolstillning for att g& med vinst och pa sa
sétt konkurrera ut de lokala foretagen. Har uppstér ofta ideologiska konflikter om vad som
kan ses som kommunala angeldgenheter. Skall kommunen exempelvis driva ett gym till 1aga
priser och dirmed konkurrera ut en privat entreprendr? Ar det ur ett folkhilsoperspektiv bra

att kommunen tillhandahaller trdningsverksamhet till en billig penning?

Jag vill ocksa hivda att sjdlvkostnadsprincipen kan ses utifrin sjélva grundidén bakom en
gemensamt dgd sektor. Ndmligen att denna skall tillgodose allmdnintresset och inte ett
vinstintresse. Kommunen sétter alltsa sina priser enligt andra premisser dn det privata
foretaget. Avgiften skall tdcka kostnaderna. I det privata foretaget sker ju prisbildningen
utifrdn marknadsmekanismerna, utbud och efterfragan. Den rationelle foretagaren lagger
priset sd hogt som det dr mojligt utan att padverka efterfrdgan sa negativt att lonsamheten blir
mindre. I den kommunala verksamheten ldggs priset sé att alla skall ha rdd, och
subventioneras ddrmed via skattsedeln. Ett sddant system dr anser jag vara oforenligt utifrin
ett libertart perspektiv. Bade for att fordelningsprinciperna ar ordttvisa och for att systemet ur
ekonomiskt och kvalitetsméssigt avseende ar ineffektivt. Sjdlvkostnadsprincipen ser jag alltsa
i detta avseende som en del av en kommunitér forvaltningsidé; avsaknaden av vinstintresset

gynnar allménintresset.

3.1.2 Resultatansvar och beloningssystem utan vinst?

Resultatansvar och beloningssystem dr, som vi tidigare sett, fragment ur den
marknadsanpassade trend som préglat Sveriges kommuner de senaste decennierna. Syftet med

resultatansvar och beloningssystem ér att skapa incitament for att prestera biéttre, allt enligt
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den logik som lyfts fram av bland annat property right-skolan. Vi lanar helt enkelt
vinstmaximeringens principer fran den privata sektorn for att skapa incitament for de
anstéllda. Den forsta fragan blir saledes: kan man strdva efter vinst utan att fa gora vinst, ar
det 6verhuvudtaget mojligt med resultatansvar och beloningssystem med utgangspunkt i

sjdlvkostnadsprincipen?

Forst skall det papekas att det finns en mangd svarigheter forknippade med att mita
prestationer inom den offentliga sektorn. Oavsett om det handlar om ekonomiska eller
kvalitetsméssiga mal. Det &r till exempel svarare att definiera kostnader och intikter i
offentlig forvaltning (Blomquist, Hansson 1993 s.148), och de kvalitetsméassiga malen
kompliceras av kommunens multifunktionella organisation. Jag skall dock inte hér ga in allt
for mycket pa dessa svérigheter, med tanke pa att syftet med denna studie lagger
tyngdpunkten pé de demokratiska principer som reglerar kommunens arbete. Fragan om
resultatansvar och beloningssystem ér forenliga med sjélvkostnadsprincipen dr dock befogad
aven utifran mitt syfte. Om resultatansvar och beldningssystem strider mot
sjdlvkostnadsprincipen, och sjélvkostnadsprincipen ér ett uttryck for doktrinen om
offentligdemokrati, borde det saledes vara ett sjadlvmal av en kommunitér politiker att

applicera dessa marknadselement 1 den offentliga forvaltningen.

Blomquist och Hansson (1993 s.161) menar att om kommunens mél ar ett nollresultat hindrar
inte sjélvkostnadsprincipen att tilldela aktorer ett resultatansvar. Fragan dr vél vad man vinner

med det:

“klart dr emellertid att en kommun som borjar ge tjanstemén resultatansvar ger dubbla budskap till
den ansvariga chefen: du skall stréiva mot att generera ett sé stort dverskott som mdjligt men du féar

inte generera ett dverskott” (Blomquist, Hansson 1993 s.161).

Ett nollresultat kan ocksa innebéra valdigt olika saker. Alla kostnader blir legitima bara det
gar att finna en finansidr. Tva resultat dr saledes likvirdiga oavsett kostnadsniva sa linge

resultatet blir noll.

Att belona ett nollresultat kan alltsé te sig ganska méarkligt och meningsldst. Syftet med ett
beloningssystem dr nog snarare att fa resultatenheten att spara pengar. I Kalix, dir det 1 borjan

av 2000-talet gjordes ett forsok med bonussystem for kommunanstillda var det uttalade malet
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att ”0ka de anstélldas engagemang i ekonomiska fragor” (Kalix kommun 2001).
Bonusbeloppets storlek utgick ifran det Gverskott som resultatenheterna visade upp i
forhallande till budgeterat anslag. Forsoken avbrots efter ett par ar dd de motte hard kritik fran
bland annat fackligt hall (Lararforbundet och ldrarnas riksforbund, Kalix 2001). Denna typ av
beloningssystem kan knappast anses forenlig med sjélvkostnadsprincipen eftersom
tjinstemannen jagar ett Overskott. Man kan ocksé fraga sig varifrin sjidlva bonusbeloppet skall

hdmtas om det inte finns nagon vinst i verksamheten.

3.1.3 Vinstmaximeringsprinciper inom den offentliga sektorn

Som avslutning pa detta avsnitt om resultatansvar, beloningssystem och
sjdlvkostnadsprincipen vill jag dterkomma till skillnader mellan privat och offentlig sektor

genom att citera Blomquist och Hansson:

”I det privata foretaget ér det fullt legitimt att generera dverskott. Aven om vi periodvis haft en
debatt om "dvervinster” accepterar flertalet i samhéillet att foretag gar med vinst.
Vinstmdjligheterna uppfattas i sjdlva verket som en forutséttning for privat foretagande. For
verksambhet driven i offentlig regi finns inte denna legitimitet for vinstgenererande, atminstone inte
med existerande lagstiftning. Enligt géllande kommunallag far kommuner inte driva vinstsyftande

verksamhet och prissittning skall ske efter en sjdlvkostnadsprincip” (1993 s. 161).

Vinstmaximering &r alltsa inte legitimt enligt sjdlvkostnadsprincipen. En princip som bygger
pa forestillningen att kommunen skall ge medborgarna service utan att gd med vinst. Tvért

emot den libertdra marknadsdemokratiska doktrinen.
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3.2 Resultatansvar och beloningssystemets paverkan pa politiker- och

tjanstemannarollen

3.2.1 NPM och politikerrollen

De NPM-reformer som ligger till grund for denna studie, resultatansvar och beléningssystem
for de kommunanstillda, bygger pa forestéllningen att politikerna skall fungera som bestéllare

och tjinsteménnen som utforare. Innebidr di detta att politikerrollen decimeras?

Béck presenterar tre kdnneticken for de NPM-influerade organisationsideologiernas syn pa

politikerrollen:

1. Sérintressen dr inte legitima 1 kommunpolitiken
2. Partikonkurrens och partikonflikt fyller ingen viktig demokratifunktion
3. Forvaltningen styrs med mélstyrning

(Bick 2000 s. 181)

Béck dr inte ensam om att hidvda att politiska asiktsskillnader tonas ned av NPM-reformer.
Bjorn Rombach, docent i foretagsekonomi, har i flera publikationer kritiserat mélstyrning i

offentlig verksamheter ur demokratiperspektiv:

”Den offentliga sektorns organisationer leds av parlament, till exempel kommunfullméktige. For
att ett parlament ska fylla ndgon funktion ska dér bedrivas politik. Politikerna eller partierna ska
foretriada véljarna. De forvéntas att infor valen ha tydligt atskilda asikter. Dessa skillnader ska
bevaras och goras synliga under mandatperioden...Malstyrning gor politiken mindre synlig.
Eftersom man maste vara enig om de dvergripande malen som dessutom maste ligga pa en
abstrakt niva blir det svarare for véljarna att se vad de olika partierna star for. Malen kan heller

inte dndras fran ar till &r utan maste ligga fast 6ver aren.”(Rombach 1994).
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3.2.2 Resultatansvar och relationen mellan politik och administration

En grundtanke med resultatansvar &r att skilja pa politik och utférande. Resultatansvar sigs
oOka effektiviteten och denna effekt kan ocksa forstiarkas med ndgon form av beldoningssystem
som ger de anstillda ett incitament att uppna de faststidllda mélen. Fragan dr om inte
tjdnstemannens resultatansvar ocksa bidrar till att denne 6vertar en del av politikerns arbete.

Blomquist och Hansson skriver:

”Politikerna sdgs allmént ha det ”yttersta ansvaret”. Rent logiskt bor da, som vi tidigare tagit upp,
chefen for resultatenheten enbart ha ndgon form av prestationsansvar, dvs att utfora vad
politikerna har bestdmt. Ett prestationsansvar kan innebéra att hon eller han ansvarar {or att en viss
uppgift, t ex att prestera x antal platser pa ett daghem, utfors. Ansvaret for att tillrackligt manga
platser presteras, och for att effekten blir ”bra”, kvalitativt sett, aligger emellertid den politiska
ledningen. Hur gér detta ihop med ett resultatansvar? Ar det rent av s att resultatansvar kan
medfora en delegering av politiskt ansvar till ”fronten” vilket i sin tur kan medfora en 6kning av

tjanstemannens utrymme” (Blomquist, Hansson 1993 s. 159).

Konklusionen ar logisk, resultatansvaret borde inte bara innebéra att politik och
administration skiljs at utan ocksa att en del av politikernas ansvar alaggs tjdnstemannen. Hér
aterkommer ockséd de métproblem som jag var inne pa i tidigare avsnitt. Om inte politikern
formulerar tydliga mal ges tjinstemannen stort handlingsutrymme. Ar mélen luddiga leder
resultatansvar och beloningssystem till att atgdrderna fokuseras mot det métbara. Det dr ju det
som &r sjilva syftet. Att politikerna styr verksamheten med mal eftersom detaljstyrningen
anses vara ineffektiv, och att resultatansvar och beléningssystem skall fa de anstéllda att
arbeta effektivare. Vilka mal dr da lattast att mdta? Logiken sdger dven hir att kvantitativa,

ekonomiska atgirder ar betydligt ldttare att méta dn verksamhetens kvalitet.

Den demokratiska aspekten pé tjdnstemannastyret dr ett omdiskuterat problem inom svensk
offentligforvaltning (se Jacobsson 1999 s.161-224, dér ges en dvergripande bild av hur
demokratidiskussionen de senaste 30 aren har sett ut rérande uppdelningen av politik och
forvaltning). Det finns ménga kritiker som menar att NPM-reformerna forskjuter en del av
politikernas uppgifter till tjdnsteméin. Andra debattdrer menar att politisk detaljstyrning leder

till 6kad ineffektivitet. Detta anser jag tydligt illustrerar den multifunktionella
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organisationsmodellens dilemma och den offentliga sektorns balansgang mellan a ena sidan

den politiska demokratins principer och a andra sidan kravet pa kostnadseftektivitet.

3.2.3 Avpolitiseringen och den offentliga demokratisynen

Ett rimligt antagande utifran ovanstaende &r att resultatansvar och beloningssystem kan

begrinsa politikerrollen pé tva sitt:

1. Politiska asiktsskillnader spelar en allt mindre roll

2. En del av politikernas ansvar tilldelas de offentliga administratdrerna.

Om detta stimmer kan det utan tvivel ses som en del i avpolitiseringen av den offentliga
sektorn. Nagot som stimmer vél 6verens med den libertdra demokratisynen. Antagandet
stirks av att flera undersokningar bekréftar att det frimst &r moderata kommunpolitiker som
vill begrinsa sin roll. En undersokning som genomférdes av Landstingforbundet och
Kommunfoérbundet visade att endast 15% av de fortroendevalda holl med om att
”verksamheten blir effektivare om inte politikerna lagger sig 1 besluten” (Montin 2004 s.119).
Eftersom endast 15 % av politikerna vill begrédnsa sin roll, trots att forskning visar att NPM-
reformerna bidrar till detta, finns det ater igen anledning att friga sig om inte NPM-idéernas

genombrott skett timligen oreflekterat.

3.3 Sammanfattande slutsatser av studien

Denna studie visar pa att resultatansvar och beloningssystem inom den kommunala
organisationen dr svarforenligt med sjélvkostnadsprincipen. Mycket talar ocksa for att dessa
reformer bidrar till en avpolitisering av kommunens verksamhet och att visst ansvar delegeras
fran fortroendevalda till tjansteméan. Sammantaget bidrar dessa fordndringar till en rorelse fran
en kommunitdr mot en neoliberal demokratimodell. Utvecklingen sker i manga fall utan nagra
storre reflektioner ur ett demokratiperspektiv. Dessutom tycks NPM-reformerna i allménhet

bidra till 6kad osidkerhet hos kommunala politiker och tjanstemin betrdffande sina roller.

23



4. Diskussion

I denna studie har resultatansvar och beloningssystem inom kommunal verksamhet
kontrasterats mot tva olika demokratiska utgangspunkter i frdgan om synen pa det offentliga.
Ett antal forhallanden visar pa att dessa reformer innebér en forédndring mot en mer libertir
demokratisyn. Jag skall i detta avsnitt ta upp nagra aspekter av resultatet som jag finner
beaktansvirda. For det forsta skall jag kortfattat redogora for Lundquists kritik mot den
marknadsorienterade rorelsen inom offentlig sektor. For det andra skall jag lyfta fram
ndgonting som jag markt att ett flertal betraktare av NPM-reformerna kommit fram till,
nidmligen att reformerna tycks skapa forvirring bland kommunpolitiker. For det tredje vill jag
belysa de principiella aspekterna av beloningssystem vilket jag anser vara nagot bortglomda i
NPM-debatten. Jag vill sedan avsluta med att begrunda kopplingen mellan utformningen av

kommunal demokrati och Putnams teori om socialt kapital.

4.1 Ekonomismen

Det kan tyckas anmérkningsvért att marknadsorienteringen av den offentliga sektorn inte i
storre utstrickning uppmarksammas 1 demokratiskt hidnseende, om vissa av NPM- reformerna
sker utifran en tydlig fordndring av den demokratiska grundsynen. Diskussionen tycks 1 forsta
hand pdga inom den akademiska vérlden och inte ute i kommunerna (se Jakobsson s.213) Dir
verkar politiker fran alla partier acceptera och till och med driva pa de marknadsanpassade

forandringarna av offentlig sektor.

Kanske sker vissa av fordndringarna tdmligen oreflekterat. Eller dr det helt enkelt sa att
ekonomismen vunnit s mycket mark att ingen ifrdgasatter omvandlingen av det offentliga.
Ekonomismen framhiver enligt Lundquist kostnadseffektivitet som ett viarde i sig och betonar,
utifrén ett vansterperspektiv, dessa virden fore de demokratiska védrdena. Frén ett nyliberalt

perspektiv ér ju avpolitiseringen positiv ur ett demokratiskt perspektiv.

Det finns enligt Lundquist egentligen ingen motsittning mellan de bada demokratibegreppen

om man later vinsterdemokratin gélla for det offentliga och hogerdemokratin f6r marknaden;
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”Problem uppstar om man forsoker 1ata det ena systemet dominera dver det andra eller
overfor nagon demokratiform till ”fel” system. Det &r precis vad ekonomismen gor genom att
forsoka begransa den offentliga makten till fordel for marknaden och inféra kunddemokratin
in 1 det offentliga. Effekten blir ett samhélle 1 vilket det offentliga, och allt annat, dr butiker
dér den resursstarke trivs” (1999 s. 246).

4.2 Resultatansvar, beloningssystem och forvirrade kommunpolitiker

Det ér inte bara franvaron av betdnkanden om demokratiaspekterna pa NPM-reformerna som
tyder pé att dessa ibland hastats fram 1 kommunerna. Flera av de undersdkningar jag tagit del
av betonar hur resultatansvar och beloningssystem skapar en forvirring hos politiker och

tjianstemdn betraffande deras roller. Blomquist och Hansson skriver;

”Vad som synes vara vésentligt ndr man i kommunerna infor resultatansvar ar att fundera 6ver vad
som ska avses med ansvaret. Att bestimma vad ansvaret avser 4r inte enbart ett mitproblem, utan
snarare en fraga om att sétta granser... Att spelreglerna ar allt annat 4dn klara nér det géller
resultatansvar har vi upplevt i ett flertal kommuner som vi varit i kontakt med. I den refererade
studien av Havsviks kommun kunde vi tydligt se att forestdllningarna om vad resultatansvar

innebér &r varierande bland kommunens personalgrupper” (Blomquist, Hansson 1993 s.164).

Bilden av att NPM-reformerna ofta innebér en forvirring bland kommunpolitikerna bekriftas

bland annat av Backs studie (Montin 2004 s.118).

En forklaring till att NPM-reformer taimligen oreflekterat anammats i sd stor utstrickning ar
givetvis att kommunernas kérva ekonomiska ldge 1 borjan av 1990 talet gjorde att man helt
enkelt kénde sig pressade att arbeta mer kostnadseffektivt. En annan forklaring &r sékerligen
den fran socialdemokratiskt héll utbredda pragmatiska instillning till vem som skall

producera kommunala tjanster (Montin 2004 s.119).
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4.3 Att belona den fungerande delen av verksamheten

I litteratur om beloningssystem i kommunal verksamhet lyfts ofta problemen med att méta
prestationerna som det storsta hindret for att skapa ett réttvist beloningssystem. Kommunens
multifunktionella uppgifter gor det svérare att definiera en god prestation 4n i det privata
foretaget, dér prestationen ofta ar direkt forknippad med det ekonomiska resultatet. Vidare
anses beloningssystemet forsvéras pa grund av skillnaderna i arbetsmotivation hos offentligt
anstéllda och privatanstillda. De offentligt anstdllda anses ofta i mindre utstrickning arbeta
utifran ekonomiska drivkrafter och svarar darfor inte lika bra mot ekonomiska beloningar

(Jonsson 1992 s.21).

Inte ndgonstans har jag stott pd argumentet att beloningssystem inom kommunal verksamhet
skulle vara oldmplig pa grund av de principer ett beloningssystem bygger pa, dvs. att belona
den som gjort det bésta resultatet. Nagon maste da ha gjort ett simre resultat; dr det da inte
rimligt att den ej fungerande delen av verksamheten borde fa mer medel for att rétta till

eventuella brister?

I en privat organisation, till exempel ett siljforetag, dir det finns ett beloningssystem och dir
de mest framgéingsrika sdljarna far en bonus, sa ar det de sdljare som gjort simst resultat som
drabbas genom att de ej erhéller ndgon bonus. Om vi dverfor ett liknande system till den
kommunala verksamheten, 1at oss sdga inom skolan: dr det den skola som haft de hogsta
kostnaderna eller som redovisat de simsta betygen som blir utan beloning? I slutdndan &r det

brukarna, i1 detta fall eleverna, som drabbas.

Beloningssystem skulle i detta fall kunna vara i konflikt med likstéllighetsprincipen, den
princip som 1 kommunallagen sédger att en kommun skall behandla alla sina medlemmar lika.
Har fér ju faktiskt eleverna i den bittre skolan mer anslag bara for att de gar i en skola som
fungerar battre. Detta kan dock tyckas lite langsokt och kommunernas styrprinciper (till
exempel sjdlvkostnadsprincipen) dr som vi sett fria for generdsa tolkningar och godtycklighet.
Nej, huruvida man ser ett problem med att belona den redan fungerande delen av
verksamheten har nog mer att géra med ideologiska fordelningsprinciper, vilken typ av
verksamhet man tycker skall vara offentlig och om man tror pé sjdlva idén med

beloningssystem. For om beloningssystemet fungerar som det skall, blir ju dven de
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resultatenheter som presterar ett simre resultat béttre eftersom att mdojligheten till beloning
finns och ddrmed ocksé incitament att gora ett béttre resultat. Men det skulle ocksd kunna
vara sa att de som far beloning nista gang kommer att prestera battre, medan de som ej fick
ndgot upplever en uppgivenhet och presterar sémre. Det dr trots allt svért for
offentliganstdllda att paverka det budgeterade anslaget till verksamheten. Anstillda inom

privata organisationer har ofta helt andra mojligheter att paverka intdktssidan.

4.4 Vinner marknadsdemokratin mark pa grund av bristen pa socialt

kapital?

NPM-reformerna har vuxit fram under kédrva ekonomiska férhéllanden. Detta kan ses som en
ganska vedertagen forklaring, vilket dock inte hindrar mig att i slutet av denna uppsats dven
belysa fragan ur en annan synvinkel. Under arbetet med denna studie har jag blivit varse att
det idag ar svart att navigera inom den samhillsvetenskapliga litteraturen utan att ideligen
stota pa hdnvisningar till Putnams teorier om socialt kapital. Dessa teorier har darfor hela
tiden funnits i bakgrunden under arbetets gang utan att jag, delvis pd grund av studiens
teoretiska ingéng, funnit anledning att sitta dem pé prant. Darfor kdnns det som en naturlig
avslutning att, utifran denna synvinkel, beakta den distinktion som foreligger mellan de tva
demokratiperspektiv som denna studie bygger pa. Jag skall forst med hjilp av Bo Rothsteins

ord sammanfatta teorin om det sociala kapitalet:

”Teorin om det sociala kapitalet kdnnetecknas, som alla andra bra teorier, av enkelhetens skonhet.
I dess korta version sdger teorin att samhéllen (eller individer) inte bara har tillgdngar i form av
fysiskt kapital och humankapital. For att halla samman samhéllen och f& dem att fungera sa krévs

en tredje typ av tillgdng, ndmligen socialt kapital (Rothstein, Stolle 2003)”

Offentlig demokratin, som Lundquist menar fér std undan for ekonomismen, dr ju beroende av
att ménniskor engagerar sig politiskt. En forklaring till att det anses léttare att f medborgare
att agera som kunder péd en marknad 4n att engagera sig politiskt, vilket inbjuder till

marknadsorienterade reformer, skulle kunna vara bristen pé socialt kapital.

Nyliberal kritik av offentliga organisationer bygger ofta pa forestillningar om att det

offentliga dgandet bidrar till en brist pd ansvarstagande (exempelvis allménningarnas tragedi),
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och att bristen pa incitament gor verksamheten ineffektiv. Teorierna om det sociala kapitalet
asyftar istéllet att brist pa ansvarstagande har sin forklaring i bristen pa socialt kapital. Som
stod for denna tanke finns Putnams beromda studie av det Italienska samhillet ddr demokratin
fungerade avsevirt béttre 1 den norra delen av landet 4n i1 den sddra trots snarlika politiska

institutioner(Putnam 2005).

Bo Rothstein argumenterar for att den generella vilfardspolitiken banar vég for det sociala

kapitalet

” ...en sadan "fran-vaggan-till-graven" vélfardsstat (som den skandinaviska) borde ha en negativ
inverkan pa det sociala kapitalet eftersom den skulle gora det mindre nédvéndigt for manniskor att
engagera sig 1 frivilliga organisationer... I ett jimforande perspektiv utmirks namligen de
skandinaviska vélfardsstaterna av att den huvudsakliga delen av vélfardspolitiken genomfors via
generella istillet for via selektiva program. Eftersom selektiva program innebér att varje fall maste
behovsprovas, dr dessa mer utsatta for misstankar om godtycklighet, partiskhet, diskriminering
och andra former av byrakratiskt maktmissbruk &n vad som ér fallet for generella program.”

(Rothstein och Stolle 2003).

Om den generella vélfardspolitiken banar vig for det sociala kapitalet 4r en intressant fraga
vad marknadsorienteringen av offentlig sektor har for betydelse for tillvixten av socialt
kapital. De reformer som studerats i denna uppsats, resultatansvar och beloningssystem,
skickar signaler till de anstéllda att de inte dr betrodda att arbeta effektivt sdvida inte resultatet
av deras prestation belonas ekonomiskt. Fran Rothsteins teori om att selektiv valfard
undergriver det sociala kapitalet ar steget inte 1angt till att spekulera 1 huruvida individuella

16ner och beloningssystem inom kommunerna skulle kunna ha samma effekt.
Ovanstaende argumentation mynnar ut i ett cirkelresonemang; fungerande politiska

institutioner ar beroende av socialt kapital och socialt kapital &r beroende av fungerande

politiska institutioner.
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