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NPM-reformerna och demokratin

Av JOHAN LANTTO

In research into and debate about the democratic consequences of new public mana-
gement reforms, a number of hypotheses have been advanced which point in different
directions. Within research carried on in political science and business economics the
reforms have often been regarded as having had a negative effect on democracy. This
article argues that new public management reforms such as government by objectives,
contracting out, funding and voucher systems must be kept apart when the
consequences are scrutinised. Generalised statements that all reforms are expressions
of rationality, efforts towards greater efficiency or decentralisation are not tenable. If
we focus on the effects of the reforms on political decision-making, democratic criticism
appears to affect mainly so-called rationalist control techniques such as government
by objectives. What effects contracting out, privatisation etc, have had is more uncertain
and requires further research. It also appears important to study how different reforms
interact.

Inledning

Under de tvé senaste artiondena har
manga av Sveriges kommuner och
landsting befunnit sig i en stindig orga-
nisationsomvandling. Reformerna har
haft beteckningar som maélstyrning,
resultatstyrning, bestillar-utférarmodell
(BUM), brukarstyrning, bolagisering,
utkontraktering privatisering med

mera. I den internationella litteraturen
har dessa reformer ofta fatt ga under
beteckningen New Public Management
(NPM). Hastigheten och omfattningen i
organisationsomvandlingen har skilt sig
fran kommun till kommun men det &r
antagligen svért att finna ndgon kom-
mun som helt undgéatt att péverkag av
denna reformvéag.
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Vilka demokratiska konsekvenser
har dessa reformer fatt? I debatten flo-
rerar mycket skiftande forestillningar,
allt frn att reformerna &r att betrakta
som neutrala redskap som inte paver-
kar politikens innehall till att de ingar i
en nyliberal ideologisk kamp och i
forlangningen syftar till att nedmontera
den offentliga sektorn. Trots den rela-
tivt ymniga forskning som bedrivits
existerar ingen forskningskonsensus
om reformernas konsekvenser. Mitt in-
tryck &r att denna forskningsoenighet
har att gora med oklarheter om bade
vad som avses med “reformerna” och
vad som avses med ”demokrati”. For
att anvanda forskarsprak s rdder oklar-
het i specifikationen av bade oberoende
och beroende variabel.

Det ér ett vilkant faktum att demo-
kratibegreppet &r ett av de mest svar-

féngade som existerar inom samhills-

vetenskapen men dven NPM &r mang-
tydigt och de flesta forskare ér eniga om
att det inte 4r ett begrepp i traditionell
mening utan snarare en samlingsbe-
teckning pé ett antal olika reformtyper.
Trots denna insikt finns inom forskar-
virlden ett ndgot ambivalent férhal-
lande till begreppet/termen. Samtidigt
som det hidvdas att NPM endast dr en
samlingsbeteckning finns en méngd for-
stk att karakterisera forestillningar som
dr behiftade med alla NPM-reformer.
De uppfattas till exempel som uttryck
for decentraliserings- och/eller effekti-
viseringsstrdvanden eller uttryck for
rationalism. Personligen uppfattar jag att
ingen av dessa karakteriseringar haller
fullt ut.

De reformer som brukar betecknas
som NPM-reformer kan delas in i 3-4

huvudtyper. For det forsta reformer
som behandlar hur den politiska
styrningen bor fungera. Reformer som
mal och resultatstyrning tillhtr denna
kategori och brukar ibland betecknas
som rationalistiska styrtekniker. For det
andra férsoken att organisera verksam-
heten enligt marknadsprinciper. Denna
kan i sin tur delas in i tva typer. A ena
sidan forsok att ordna relationen mel-
lan politiker och verksamhet pd ett
marknadsliknande sitt. Exempel pa
detta & BUM, bolagiseringar med mera..
A andra sidan utnyttjande av voucher-
och valfrihetssystem dir medborgarnas
val utnyttjas for att styra resurs-
tilldelningen till olika verksamheter. En
fjairde typ som ibland riknas in i NPM
dr kommunitért inspirerade reformer
som brukarstyrning och kommundels-
ndmnder (se Stahlberg 1998).

Jag skall i denna artikel koncentrera
mig pa de tva forstndmnda, det vill stiga
rationalistiska styrtekniker och mark-
nadsliknande organisering av relationen
mellan politiker och verksamhet. Anled-
ningen till valet av dessa tvé reformtyper
dr att bagge direkt bertr den politiska
styrningen av olika verksamheter och
ofta tenderar att sammanblandas eller
inte héllas isar. Med marknadsliknande
organisering avses inte endast mark-
nadsreformer i sndv mening, det vill
siga reformer som syftar till att skapa
marknader med manga kopare och sél-
jare utan dven reformer som skapar en
ny relation mellan politiker och verk-
samhet ddr verksamheten blir fristdende
irelation till den politiska férvaltningen.
Till denna kategori hér bland annat
privatiserings- och bolagiseringsrefor-
mer. Mitt intryck &r att det &r denna form
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av marknadsreformer som idag fatt
storst utbredning. Reformer som syftar
till att skapa mer eller mindre konst-
gjorda marknader, till exempel BUM
tycks dock vara pé tillbakagang.

Om NPM endast &r en 16slig paraply-
beteckning for ett antal reformer som
rakat lanseras under samma tidsperiod
framstar det som viktigt att utvirdera
varje reformtyp for sig. Detta innebér
att frigan om vilka demokratiska kon-
sekvenser NPM-reformerna har bor
brytas ned till mer specifika fragestéll-
ningar om vilka konsekvenser mal- och
resultatstyrning respektive olika mark-
nadsliknande reformer har. Idealet vore
att utvirdera reformerna var for sig.
Detta dr dock lattare sagt 4n gjort efter-
som olika reformer ofta sammanblan-
das och sammanlinkas. Ofta mixas de i
s& kallade modeller som till exempel
”Stockholmsmodellen” i Stockholms
lans landsting. Aven inom forskningen
kring reformerna sérskiljs inte alltid
reformtyperna och det &r ofta svart att i
olika arbeten hirleda vad som beror pa
vad.

Min avsikt i denna artikel &r att i ett
forsta avsnitt referera och diskutera
olika s#tt att forsvara och kritisera NPM-
reformerna utifran demokratisk synvin-
kel som forekommit framst inom den
svenska litteraturen. I avsnitt tva disku-
teras relationen mellan de tvd nimnda
reformtyperna. Jag kommer dven att
kommentera en del av den forskning
som bedrivits pa omradet. I avsnitt tre
atergér jag till demokratidiskussionen
och stiller fragan om vilka demokra-
tiska konsekvenser som kan ténkas bero
pé vilka reformer. Avsikten &r att nyan-
sera diskussionen fran det forsta avsnit-

tet och koncentrera diskussionen till de
demokratiska aspekterna av den poli-
tiska styrningskedjan.

Hypoteser om NPM:s
demokratiska
konsekvenser

Vad innebidr organisationsreformerna
for demokratin. Manga forskare har
pekat pa demokratiproblem med refor-
merna. Det &r svarare att hitta demo-
kratiska forsvar av dem. Jag skall dis-
kutera tva typer av kritik respektive
forsvar av reformerna och inleder med
kritiken. Jag kommer i detta avsnitt inte
att skilja ut olika reformer inom det som
brukar betecknas som NPM, utan be-
handlar denna som en helhet dér NPM
endast &r att betrakta som en “short-
hand” for att beteckna ett antal refor-
mer under 80- och 90-talet.

En relativt vanlig kritik tar sikte pa
reformernas pastadda rationalistiska
karaktér. Exakt vad som avses med ra-
tionalism &r oklart (jag aterkommer till
detta i néista avsnitt) men vanligtvis av-
ser rationalism en syn pa politik som inne-
bar att politik reduceras till att uppstilla
maélséttningar och finna effektiva medel
for att uppnd dessa. Detta forutsétter att
politiska malsittningar, preferenser och
intressen redan existerar. Problemet
enligt kritikerna &r att malséttningar ofta
inte &r givna pa forhand och att politi-

ker inte alltid vet vad de vill. Politik

handlar istillet om att formulera mal-
sittningar och djupare sett om att skapa
miénskliga identiteter och preferenfer
(March och Olsen 1995). Foretagseko-
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nomen Bengt Jacobsson uttrycker en
annorlunda men besliktad kritik. ]acobs—
son menar att kéinnetecknande f6r den
traditionella politikerrollen &r “lyhérd-
het, ansvarstagande och inblandning i
verksamheter. Politiker reagerar pa sa-
dant som hénder i omvérlden” (Jacobs-
son 1994, s. 231). Den rationalistiska styr-
modellen bygger i motsats till denna
reaktiva styrning pé en proaktiv sddan,
det vill siga politikerna vet pa férhand
vad de vill 4stadkomma. Enligt Jacobs-
son har den reaktiva ledningen flera for-
delar, den lamnar stérre plats till lirande,
politikernas vilja kan ddrmed vixa fram
i processen, den gor det mojligt att lit-
tare hantera motstridiga intressen med
mera. Slutsatsen &r dérfor att de ratio-
nalistiska styrfilosofierna riskerar, om
de far verkligt genomslag, att leda till
politikens férvittring (Jacobsson 1989).

Grundldggande i ovanstadende kri-
tik dr att identiteter, preferenser och
malsédttningar dr ndgot som skapas i en
social interaktion eller i ett politiskt sam-
tal. Kvaliteten p& demokratin bestims
dédrfor av kvaliteten pa interaktionen
eller samtalet (deliberationen). Om re-
formerna leder till att den politiska inter-
aktionen eller det politiska samtalet blir
asidosatt kommer dven demokratin att
blilidande.

En annan kritik mot marknadslos-
ningarna utgar frdn en ndrmast motsatt
utgangspunkt. Statsvetaren Henry Bick
menar att det gemensamma draget for
NPM-ideologierna &r att de "férespra-
kar en demokrati som préglas av ett
deliberativt losande av gemensamma
problem, snarare 4n en demokrati som
en arena for intressekamp, konfliktlss-
ning och konflikthantering” (Back 2000,

sid 197). Problemet enligt Béck 4r att
“marknadslogiken foreskriver att full-
méktige i sin helhet upptréder i rollen
som enhetlig aktér med en enhetlig
preferensfunktion.” (Béck 2000, sid 196).
Detta innebér en alltfor stor fokusering
pa allménintresset och ett undertryck-
ande av sdrintresset. Politiker som vill
driva ndgon specifik grupps intressen
kan inte beredas plats inom den refor-
merade kommunen. Bjérn Rombach
framlégger en liknande kritik i en stu-
die av malstyrning. Enligt Rombach pas-
sar malstyrningen inte ihop med de
strukturella forutséttningar som politi-
ken kriver. En organisation som lands-
tinget kréver att: “medlemmar, det vill
sdga landstingspolitikerna har rekryte-
rats till landstinget dérfor att de foretra-

der olika intressen. Denna olikhet ska -

bevaras och visas upp utat. Det 4r minst
lika viktigt som att dstadkomma hand-
ling eller faktisk styrning”(Rombach
1991, sid 91-92). P4 grund av detta &r det
svart for politikerna att komma 6ver-
ens om gemensamma mal. Back och
Rombach kommer fram till liknande
slutsatser, skillnaden ligger i att medan
Béck verkar anta att det finns genuina
intressen i samhdllet ser Rombach
intressepolitiken endast som nédvindig
rekvisita i det politiska spektaklet.

Hur skulle dé ett demokratiskt for-
svar av reformerna kunna se ut? Ett sétt
att forsvara dem &r att forsoka tillbaka-
visa den ndmnda kritiken. Man kan till
exempel ifragasitta om reformerna har
de effekter som kritikerna pastar att de
har eller att komma runt kritiken ge-
nom att hdvda att denna inte drabbar
reformerna generellt utan endast ndgon
delkomponent. Vill man férsvara mark-




Kommunal ekonomi och politik

33

nadsreformerna kan man ge malstyr-
ningen skulden till eventuella problem
och vice versa. Vid sidan om detta mer
defensiva forsvar uppfattar jag att det
finns tva huvudsakliga sétt att rattfar-
diga reformerna demokratiskt.

Det forsta forsvaret gar ut pa att re-
formerna forstirker politikernas for-
méiga att genomfora beslut och ddrmed
den politiska styrningen. Ettled i denna
strdvan har varit att separera politikerna
frén det direkta beslutsfattandet och att
stirka politikerna i forhéllande till tjans-
temén och profession. Speciellt i verk-
samheter som varit professionstunga,
till exempel sjukvard, har politikerna
uppfattats vara representanter for verk-
samheten snarare 4n for medborgarna.
Genom att separera politikerna frén det
operationella eller direkta beslutsfat-
tandet har politikerna littare att fore-
trdda medborgarnas intresse och fung-
era som “medborgarrepresentanter”.
Genom att forstdrka den politiska
styrningen forbéttras den representativa
demokratins funktionssitt genom att
medborgarnas intressen via de politiska
representanterna battre kan realiseras.

Ett annat sitt att forsvara refor-
merna &r att hdvda att de stdrker det
lokala deltagandet och den direkta de-
mokratin. I denna typ av forsvar upp-
fattas reformerna som en del i en pro-
cess bort fran den representativa demo-
kratins kanalisering av intressen genom
valda politiker till en modell dér indivi-
der antingen direkt eller i grupp ordnar
eller paverkar sina egna angeldgenhe-
ter (se Hjalmarsson och Svensson 1991).
Det finns tva rikiningar i detta forsvar,
dels en individualistisk och dels en mer
kollektivistisk eller kommunitér variant.

Den forstndmnda kan bendmnas ny-
liberal och bygger pa att enskilda indi-
vider genom valfrihet kanaliserar de
intressen som tidigare kanaliserades
genom valda politiker. Den andra vari-
anten bygger pé att ménniskor som &r
berérda av en verksamhet sluter sig
samman och péverkar denna mer di-
rekt. Det demokratiska forsvaret for
NPM-reformerna bygger alltsa pa att
det sndva NPM-begreppet komplette-
ras med antingen individuella valfrihets-
reformer eller brukardemokratiska re-
former. Den senare varianten av kom-
munitért inspirerade reformer brukar
dock inte alltid rdknas in i NPM. Stats-
vetaren Krister Stahlberg har argu-
menterat for att 4ven dessa strdvanden
bor betraktas som en del av NPM.

Om man betraktar ovanstdende tva
typer av kritik respektive férsvar ur ett
demokratiteoretiskt perspektiv upp-
tdcker man att de intressantaste eller
mest djupgdende skiljelinjerna inte gar
mellan kritiker och f6rsvarare av refor-
merna utan snarare mellan de olika f6r-
svaren respektive kritiken. Mest tydligt
ar kanske detta vad giller forsvaret av
reformerna, medan den ena hivdar att
reformerna stérker styrkedjan i den re-
pfesentativa demokratin bygger det
andra forsvaret pa att reformerna leder
till att direktdemokratiska inslag helt
eller delvis ersitter denna styrkedja.
Aven kritiken &r splittrad. Medan den
ena kritiserar reformerna for att ligga
alltfor stor vikt vid egenintresset, me-
nar den andre att reformerna i alltfor
stor utstrdckning bygger pd allmén-
intresset. Och medan den ena menar att
reformerna vilar pa en deliberativ u}gp-
fattning om politiskt beslutsfattande
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uppfattar den andre att reformerna
motverkar deliberationen. De demo-
kratiteoretiska utgangspunkterna skif-
tar alltsé betankligt och det &r inte allde-
les enkelt att forsta om synpunkterna
dr kompatibla eller stér i strid med var-
andra. Mitt intryck dr att orsaken till
denna komplexitet ligger i att diskus-
sionen genomkorsas av tva olika skilje-
linjer i demokratiteorin. Fér det forsta
den mellan majoritets- och samarbets-
demokrati (Lijphart 1984, Lewin 1998) och
for det andra den mellan resultat- och
procedurfokuserade demokratiuppfatt-
ningar.

Den férstndmnda skiljelinjen har att
gbra med vad man anser vara grund-
laggande i demokratin. Enligt majori-
tetsdemokratins anhéngare utgtr majo-
ritetsregeln demokratins grundbult och
demokrati dr att betrakta som majori-
tetsstyre. Stor vikt ldggs vid ansvarsut-
krdvande och medborgarnas mojlighet
att byta ut den styrande eliten. Motsva-
rande fundament enligt samarbets-
demokrater kan formuleras pé olika sétt.
Statsvetaren Arendt Lijphart citerar eko-
nomen Artur Lewis som menar att dem-
okratins primédra mening &r att “all who
are affected by a decision should have
the chance to participate in making that
decision, either directly or through
chosen representatives” (Lijphart 1984,
sid 33). Lijphart pldderar darfor for
samarbetsarrangemang som makt-
delning, federalism, minoritetsrepre-
sentation mm.

Kritiken som bygger pé att refor-
merna &r rationalistiska har vanligtvis
ett samarbetsdemokratiskt drag. Sam-
arbetsdemokratin 4r dock mer inspire-
rad av diskursdemokratiska teoretiker

som Habermas och Benhabib &n av
Lijphart. Nagot forenklat dr grund-
tanken i den diskursiva teorin att sam-
talet och diskussionen mellan ménnis-
kor dr av avgorande betydelse for den
demokratiska legitimiteten och att be-
slut fattade i konsensus 4r att foredra
(Benhabib1996). Aven det direkt- eller
deltagardemokratiska férsvaret har ofta
en samarbetsdemokratisk prégel, det
viktiga dr att den som dr berérd kan pé-
verka eller delta i beslutsfattandet. Kri-
tiken som Béck framfér priglas mer av
majoritetsdemokratiska 6verviganden.
Béck tolkar dock majoritetsdemokratin
som en mdjlighet att driva olika intres-
sen i samhéllet utan att behova formu-
lera dessa i samarbetsdemokratiska ter-
mer, det vill siga som uttryck f6r all-
ménintresse eller syftande till konsen-
sus.

Den andra demokratiteoretiska skil-
jelinjen gér mellan de teorier som hav-
dar att demokratins kvalitet framst be-
stims av resultatet av beslutsfattandet
och de som hévdar att den framst be-

stims av i vilken grad olika procedurer

vid beslutsfattandet har blivit tillgodo-
sedda. Med “resultat” avses hér besluts
Overensstimmelse med preferenser el-
ler intressen. Dessa kan tolkas individu-
ellt eller kollektivt, det vill siga antingen
som beslutstverensstimmelse med in-
dividuella preferenser eller kollektiva in-
tressen som bygger pa klass, kon, etni-
citet med mera. Hur man bedémer kva-
litet med utgangspunkt i procedurer be-
ror pa vilka procedurer man anser vik-
tiga. Den demokratiska kvaliteten kan
ha att géra med kvaliteten pa diskussio-
nen, deltagandet, med mera.

Kritiken av reformerna som uttryck
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for rationalism liksom den diskursiva
demokratiteorin betonar vanligtvis de
proceduriella aspekterna av demokra-
tin medan forsvaret som bygger pa att
reformerna stirker politikernas besluts-
kraft kan betraktas som en mer resultat-
orienterad demokratiuppfattning. Den
senare behover dock inte hdvda att pro-
ceduriella aspekter dr oviktiga for de-
mokratin utan endast att de resultat-
forbdttringar som uppstar uppviger
eventuella negativa dterverkningar pa
den proceduriella demokratin. Mitt in-
tryck &r att bade Bicks kritik och det
direkt- eller deltagardemokratiska for-
svaret vanligtvis 4r mer resultatorien-
terat i sin demokratiuppfattning. Det
finns dock inget som hindrar att dessa
tolkas proceduriellt varfor det inte gar
att entydigt bestimma var de hor hem-
ma pé skalan mellan resultat- och proce-
durorientering.

Tolkningar av NPM

Som nédmndes i inledningen finns ett
ndgot ambivalent forhallningssatt till
NPM-begreppet inom forskarvérlden.
NPM &r 4 ena sidan endast en paraply-
beteckning, & andra sidan en beteckning
pa nagot gemensamt som alla NPM-re-
former ger uttryck for. Denna ambiva-
lens tror jag tar sig tydligast uttryck i
synen pa relationen mellan NPM:s styr-
respektive organisationsfilosofi. En van-
lig uppfattning é&r att till exempel BUM
och malstyrning bygger pa en liknande
rationalitetsuppfattning (se till exem-
pel Blomquist 1994). Foretagsekono-
men Bjorn Rombach skriver 4 andra si-

dan att: ”Bestédllarstyrning behover i
praktiken varken padminna om eller
forutsitta malstyrning. Inte ens pa idé-
planet har de tva styrteknikerna mycket
gemensamt.” (Rombach, 1997, sid 138).
Personligen tror jag att kopplingarna
mellan reformerna i grunden &r svaga.
Det finns dock en yttre likhet som kan
forklara varfor reformerna ofta kopp-
las samman, ndmligen att bigge fore-
skriver att politikerna bor avldgsnas
fran det operationella beslutsfattandet.
For att tala i datatermer forsoker bagge
reformerna fordndra ”grénssnittet”
mellan politikerna och den offentliga
verksamheten.

Skillnaden mellan reformerna visar
sig pé flera sitt. For det forsta dr de inte
beroende av varandra, man kan fore-
stdlla sig privatiseringar och bolagi-
seringar utan att styrningen av dessa
sker genom standardiserade méatningar,
uppfoljningar och revision. For det an-
dra kan politiker som verkar inom en
BUM eller dér verksamhet bedrivs pa
kontraktsbasis formulera bestéllningar
som i detalj reglerar utférarnas arbete
detvill siga helt i strid med malstyrning-
ens principer. Om man hivdar att BUM
bygger pad samma principer som mal-
styrning far man svarigheter att forsta
ett sddant politiskt beteende. Det finns
dven vissa empiriska studier som pekar

- pa att politiker som arbetar inom en

BUM-kommun formulerar fler och mer
detaljerade krav pa verksamheten i jam-
forelse med politiker i den malstyrda
kommunen (se SOU 1996:169, Bilaga V
och Bryntse 2000).

Ett exempel p& hur organisations-
respektive styrfilosofier sammanblefn—
das eller atminstone inte tydligt sarskiljs
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dr det idag mycket aktuella foretags-
ekonomiska/statsvetenskapliga be-
greppet “kontrakt” (se Bryntse, 2000).
Begreppet anvinds 4 ena sidan i sam-
band med organisationslosningar likt
bolagiseringar eller BUM, man talar da
om utkontraktering (outsourcing) av
verksamhet. Kontraktet &r det som for-
mellt reglerar relationen mellan entre-
prent')rén eller bolaget och den politiska
forvaltningen A andra sidan anvénds
det som en benimning pa en ny typ av
styrning sa kallad “kontraktsstyrning”,
det vill sdga politikerna eller den &ver-
ordnade ténks styra verksamheten ge-
nom kontraktet.

Vad giller anvindningen av begrep-
pet kontrakt tror jag det dr viktigt att
inse att uppréttande av kontrakt eller
kontraktsrelationer inte behtver leda till
eller syfta till kontraktsstyrning om man
med det senare avser en styrnings-
filosofi didr kontraktets innehall dr av
avgorande betydelse for styrningen. En
kommun kan till exempel formellt upp-
rétta ett kontrakt med en enskild entre-
prendr utan att kontraktets innehall &r
avgorande for den verkliga styrningen.
Istéllet kan styrningen ombesdrjas av
informella kontakter och personliga re-
lationer mellan kontraktsparterna.
Otydligheten i kontraktsbegreppet tror
jag &r en orsak till att begreppet/en i
litteraturen fatt en ndrmast 6verfsrd el-
ler metaforisk anvéndning dér kontrakt
kan upprittas pa alla nivaer och mellan
alla parter, till exempel mellan ver- och
underordnad i olika hierarkier (se
Ejersbo och Greve 2000). Jag skall innan
jag gar vidare kommentera nigra ex-
empel pa hur NPM-reformerna har ka-
rakteriserats i tidigare forskning.

Krister Stahlberg menar att den ge-
mensamma kérnan i reformerna bestar
i olika decentraliseringsstrdvanden.
Som ndmndes tidigare vill Stadhlberg
dven inkludera kommunitaristiskt in-
fluerade reformer som brukarstyrning
och kommundelsndmnder i begreppet.
Stahlbergs argument &r att bade de
managementinspirerade och kommu-
nitdra idéerna &r uttryck for strivan-
den dér man forlitar sig pa spontan och
lokal samordning istéllet for planerad
och central sddan (Stahlberg 1998). Aven
om detta verkar vara en i stora stycken
riktig iakttagelse dr den inte helt vat-
tentédt. Det som talar emot hypotesen
ar att reformerna ofta haft till syfte att
forstirka den politiska styrnings-
formégan for att komma tillrédtta med
problem som kostnadskontroll och
effektivitetsproblem. Att forstirka den
politiska styrningen #r att betrakta som
ett centraliserings- snarare &n ett de-
centraliseringsstridvande.

Ofta uppfattas NPM-reformerna
som uttryck f6r ekonomism eller mark-
nadsténkande. Ett problem med denna
karakteristik dr om styrfilosofier som
malstyrning verkligen kan hénfoéras till
marknadsreformernas falla. Foretags-
ekonomen Anders Forssell menar att sa
ar fallet. Likheten mellan malstyrning
och till exempel BUM &r att bigge: "byg-
ger pa idén att mal kan skiljas fran verk-
samheten, vilket for forvaltningarna
kan betyda att politiken skiljs fran verk-
samheten eftersom politiken bor be-
grénsas till att, som det heter, sitta de
overgripande malen for att sedan utviér-
dera de uppnadda resultaten” (Forssell
1999, sid 12). Forssells analys av malstyr-
ningen forefaller riktig men fragan &r
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om politikerna inom en BUM maéste for-
mulera de ”6vergripande malen”.
Detta dr tveksamt av skél som tidigare
namnts, nimligen att politiker i en BUM
mycket vil kan formulera detaljerade
regelverk for verksamheten snarare dn
overgripande malformuleringar.
Forssell tycks dock @ven ha ett an-
nat sitt att forbinda de olika reformerna
dven om han inte sjilv anvénder det som
argument. Detta gér ut pd att: “mark-
nadsreformer kommer att uppfattas
som sjdlvklara Iosningar nér problem
och mal diskuteras i termer av ekono-
misk effektivitet” (Forssell 1999, sid 18).
P& samma s#tt som Stahlberg forestdl-
ler sig att NPM &r uttryck for decentra-
liseringsstravanden verkar Forssell
hivda att de dr uttryck for effekti-
viseringsstrivanden. Problemet med att
bedoma rimligheten i denna hypotes
(om det 4r en sadan) dr att begreppet
effektivitet &r mangtydigt. Forssell ver-
kar dock mena att det &r effektivitet 1
den liberala tolkningen som legitimerat
reformerna, det vill séga Gverensstdm-
melse mellan individuella preferenser och

faktiska utfall. Om hypotesen tolkas pa.

detta sitt verkar den inte halla eftersom
reformerna ofta haft som malsétining
att forstirka den politiska styrformagan,
det vill stga formagan att forbéttra dver-
ensstimmelsen mellan faktiska utfall
och politiska preferenser. Om Forssell &
andra sidan tolkar effektivitet vitt, det
vill siga som en dverensstimmelse mel-
lan faktiska utfall och vilka preferenser
som helst, tycks hypotesen mer rimlig.
Problemet #r bara att en sddan tolkning
gor att alla reformstrédvanden, oavsett
art, kan uppfattas som effektiviserings-
stravanden.

'NPM som uttryck for effektivise-
ring kan betraktas som en del av en
bredare kategori som hivdar att refor-
merna avspeglar en gemensam ratio-
nalistisk tankestruktur, institution el-
ler diskurs. Som ndmndes tidigare &r

~ det ndgot oklart vad som exakt avses

med detta. Ett vanligt sitt att exempli-
fiera rationalism &r att hdnvisa till natio-
nalekonomernas mikroteoretiska f&-
restillningar om beslutsfattande pa en
marknad. Mikroteorin foreskriver att
individen alltid férsoker maximera
utfallet av sina handlingar givet sina
preferenser. Ett annat uttryck for ratio-
nalism dr instrumentalism. Den norske
statsvetaren Erik Oddvar Eriksen me-
nar att NPM-reformerna bygger pa en
instrumentell syn pé ledarskap, dar le-
daren styr mot givna malséttningar
genom beldningar och bestraffningar
(Eriksen, 2000).

Personligen uppfattar jag att det
finns &tminstone tva problem med
denna analys. For det forsta dr det inte
alldeles enkelt att forstd varfor mark-
nadsliknande organisering med nod-
vindighet dr uttryck for rationalism.
Den nationalekonomiska tolkningen av
marknaden dr knappast det enda séttet
att tolka marknaden som institution.
For det andra och kanske viktigare, s&
finns i analysen en glidning och sam-
manblandning av & ena sidan rationa-
lism som styrteknik och & andra sidan
minsklig mélrationalitet. Med rationa-
lism som styrteknik avses tekniker dér
malformuleringar, utvérderingar och
revision anvinds som styrmedel, till
exempel malstyrning. Minsklig mal-
rationalitet &r istdllet en formaga attav-
passa valet av medel for att uppna mal-
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sdttningar. Ofta dvergar kritik av
rationalistiska styrningstekniker, som
till exempel malstyrning i kritik av an-
taganden om maénsklig rationalitet
overhuvudtaget (se till exempel Lund-
quist 1991).

Problemet med analysen &r dels att
antagandet om malrationalitet inte au-
tomatiskt medfor att rationalistiska styz-
tekniker bor anvéndas. Det kan vara s&
att till exempel malstyrning &r ett inef-
fektivt medel for att uppnd givna mal-
sdttningar, det vill siga att anvinda ra-
tionalistisk styrteknik dr inte nédvan-
digtvis malrationellt. Denna insikt ut-
trycks pa ett annat sitt av Bjorn Rom-
bach i en analys av mélstyrning: “Det
utmérkande for malstyrning &r att man
styr med mal i syfte att nd mal. Ordet
'mal' i malstyrning betyder att mal an-
vinds och inte nédvéndigtvis att mal
nas” (Rombach, 1991, sid 109). Ett annat
problem &r att den ofta ohammade
rationalitetskritiken ldgger en d6d hand
over varje form av konstruktivt syftande
organisationsforslag. Detta eftersom
varje forslag kan uppfattas som ett
medel for att uppnd en malsitining, dvs
vara rationellt grundat. En invdndning
mot detta resonemang som antagligen
foretrddarna for rationalitetskritiken
skulle anfora dr att de efterstrdvar en
annan typ av rationalitet som inte byg-
ger pa mal-medelanalysen, en rationali-
tet som inbegriper etiska och normativa
overvidganden. Om en sadan rationali-
tet kan formuleras kan diskuteras men
jag har personligen svéart att forstd hur
denna skall formuleras utan att inbe-
gripa den instrumentella méal-medel
rationaliteten

NPM-reformerna och
den demokratiska
styrningen

Om det finns avgdrande skillnader mel-
lan de tvé diskuterade NPM-reformerna
kan frdgan om reformernas demokra-
tiska konsekvenser nyanseras. Kanske
dr det sa att olika konsekvenser kan
hérledas till olika NPM-reformer? Jag
skall nedan diskutera férsvaret och kri-
tiken for att utrdéna vilken reform som
rimligtvis kan associeras med vilken
kritik repektive forsvar. Eftersom jag
endast kommer att diskutera styrrefor-
mer och marknadsorganisering har jag
valt att inte analysera det direkt- eller
deltagardemokratiska forsvaret av re-
formerna. Detta forsvar gdr bortom
den politiska styrningskedjan som jag
hér &r intresserad av.

Den forsta kritiken som gér ut pé att
reformernas rationalistiska karaktir ris-
kerar att undergrdva den demokratiska
deliberationen eller samtalet forefaller
drabba bdgge reformtyperna i den ut-
stréickning de faktiskt dr uttryck for ra-
tionalism. Som uppméirksammades i
foregdende avsnitt dr det oklart vad som

exakt avses med rationalism. Om man

uppfattar rationalism som en typ av
styrteknik &r det rimligtvis malstyr-
ningen och associerade styrtekniker som
dr problematisk ur deliberativ synvin-
kel. Eftersom styrtekniken forutsitter
att det finns fardiga malsittningar s&
finns inget att deliberera/samtala om.
En invéndning skulle kunna vara att
politikerna mycket vl kan samtala om
vilka malsittningar som bér efterstri-
vas. Ar detta en rimlig invdndning?
Personligen tror jag att det 4r teoretiskt
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tinkbart, problemet dr att véldigt
méanga, kanske de flesta, politiska kon-
flikterna och diskussionerna inte bertr
ma3lsittningarna utan medlen. Pa en
overgripande nivé &r de flesta politi-
kerna ense om malsdttningarna for till
exempel sjukvard och kriminalpolitik.
Malformuleringarna kan forvisso goras
mer detaljerade och exakta och ddrmed
foremal for politisk diskussion. Men ju
mer konkreta mélséttningarna formu-
leras desto storre blir risken att malfor-
muleringarna sammanfaller eller inte
kan sérskiljas fran diskussionen om
medel. Slutsatsen dr att s& linge som den
politiska diskussionen handlar om vilka
medel samhillet bor anvénda for att
komma tillratta med upplevda problem
s& framstar malstyrningen som proble-
matisk d& den riskerar att férhindra
denna diskussion.

Drabbas dven marknadsliknande
organisering av deliberationsproblem
av det slag som beskrevs ovan? Detta
ar mer komplicerat att besvara. A ena
sidan forutsétter marknadsliknande or-
ganisering knappast rationalistisk styr-
teknik varfor deliberationsproblem av
ovanstiende slag inte behover uppsta.
A andra sidan innebdr marknadsre-
formerna skapandet av en annan rela-
tion mellan politiker och verksamhet ddr
politikerna inte fattar de operationella
besluten. Om Jacobsson har rdttiatt den
traditionella politikerrollen bygger pa
lyhordhet, ansvarstagande och inbland-
ning i verksamheten s& kan den f6rénd-
rade relationen mellan politik och verk-
samhet utgora ett hinder for en sddan
inblandning. Den marknadsliknande
organiseringen innebdr dessutom att
politiker maste kunna formulera bin-

dande kontrakt med fristdende parter
vilket kan innebéra att de forhindras
att prova sig fram och testa olika 16s-
ningar vilket skulle kunna férsdmra
deliberationen framforallt mellan po-
litiker och verksamhet. Fragan dr dock
om detta &r sjilvklart, kanske leder de-
taljerade kontraktsskrivningar till en
okad interaktion mellan politiker och
verksamhet?

Den andra kritiken byggde pa att
NPM-reformerna priaglas av ett de-
liberativt 1gsande av gemensamma
problem och att reformerna 6verbeto-
nar allménintresset vilket gor det svart
att driva olika gruppers intressen. Vil-
ken reformtyp drabbas av denna kri-
tik? Mitt intryck &r att kritiken frémst
drabbar rationalistiska styrtekniker
som malstyrning. Speciellt om mal-
styrning sker med hjédlp av abstrakta
malformuleringar blir det antagligen
svarare att driva enskilda gruppers in-
tressen. Anledningen &r att malen skulle
bli alltfor komplicerade att formulera
om enskilda grupper eller individers in-
tressen togs i beaktande. Om kritiken
dven drabbar marknadsreformerna &r
oklart. Back menar som sagt att mark-
nadslogiken foreskriver att fullmaktige
i sin helhet upptrider i rollen som en-
hetlig aktor och att detta leder till en allt-
for stor fokusering pa allménintresset.
Fragan dr om detta stimmer. Personli-
gen har jag svart att forstd varfor
marknadsliknande organisering skulle
fa dessa konsekvenser.

Ett forsvar for NPM-reformerna dr
som sagt att den politiska handlings-
kraften kan dka. De olika reformerna
kan sigas ha tva olika satt att forstirka
den politiska handlingskraften. De ratio-
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nalistiska styrteknikerna tinks stirka
politikernas formaga att genomftra
beslut genom att politikerna dgnar sig
at att f6lja upp, utvirdera och kontrol-

lera verksamheten istillet for att arbeta

med det konkreta genomférandet. Ex-
akt hur denna verksamhet forbittrar
styrférmégan &r ndgot oklart. Om re-
formerna inte kompletteras med nigon
form av beldnings- eller bestraffnings-
system maéste man anta att utvirde-
ringar och kontroll paverkar verksam-
heten genom att tillféra ny kunskap, sig-
nalera politisk viljeinrikining med mera.
Det &r ndgot enklare att férsta hur mark-
nadsreformer forstiarker politikernas
handlingskraft. Genom att separera
verksamheten fran politikerna under-
lattas politikernas fsrmaga att stilla krav
pé en viss verksamhet, politikerna kan
som bestéllare spela ut olika producen-
ter mot varandra vilket kan 6ka produ-
centernas eller verksamhetens lyhérd-
het for politikernas 6nskemal.
Sammanfattningsvis férefaller det
som att kritiken framst drabbar styr-
tekniker som malstyrning. Om kriti-
kerna har ritt forefaller alltsd “boven” i
det demokratiska dramat framst vara
lokaliserad till dessa tekniker. Ddremot
dr det tveksamt eller osikert om kriti-
ken nodvindigtvis drabbar marknads-
liknande organisering i allménhet. Rent
generellt forefaller effekterna av dessa
reformer vara svéra att isolera. Detta
pekar pa ett problem, nimligen vilka
uttryck marknadsliknande organisering
tar sig och vilka demokratiska konse-
kvenser dessa far kan skifta starkt be-
roende pa vilken styrfilosofi reformerna
kombineras med och antagligen &ven
beroende pé vilka omraden de tillim-

pas. Kanske &r marknadsorganiser-
ingen att betrakta som en tom séck som
kan ges mycket olika inneh&ll bero-
ende pa vad den kombineras med. Det
som talar for att marknadsorganiser-
ingen &ndéd kan ha mer generella de-
mokratiska konsekvenser #r att den
bygger pad en formaliserad relation
mellan politiker och verksamhet som
kan leda till en storre troghet eller lang-
samhet i den politiska styrningskedjan.
Ovanstaende &r dock endast speku-
lationer som fordrar ytterligare empi-
riska studier for att verifieras eller for-
kastas. Ytterligare studier maste nog-
grant skilja ut olika reformkomponenter
och begripliggtra hur dessa samspelar
med varandra. Detta 4r som tidigare
ndmndes littare sagt &n gjort. Olika re-
former kommer séllan ensamma och
den svéra forskningsuppgiften &r att
separera olika komponenter. Ur metod-
synvinkel framstar framforallt rationa-
listiska styrtekniker som besvirliga att
undersoka. Problemet &r att bestimma
vilka kriterier som karakteriserar till
exempel malstyrning. Eftersom styrtek-
niken pa ett konkret plan dr svarspe-
cificerad uppstar problem nir denna
skall operationaliseras i en undersck-
ning. Problemet ligger bland annat i att
avgora vad som &r ett méal och inte en-
dast ett medel (se Rombach 1991).
Vilka konsekvenser olika reform-
typer har fo6r den demokratiska styr-
ningen av offentliga verksamheter be-
ror naturligtvis dven pd vad man ldgger
i demokratibegreppet. Hir kan man
tanka sig olika studier som fokuserar
pé olika aspekter, till exempel kvalite-
ten i den politiska deliberationen eller
samtalet, graden av politisk konflikt och
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konsensus samt graden av politisk
handlingskraft eller autonomi. Sam-
mantaget tror jag dessa aspekter kan
ge en relativt god bild av hur refor-
merna paverkat den demokratiska
styrningen av forvaltningen.
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