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Refereevurdert

Indledning

Ett vaxande inslag i svensk forvaltningspolitik &r det som gar under den Gvergripande
bendmningen »granskning«. Inte minst géller det den verksamhet som kommuner
och landsting ansvarar for. Med granskning avses statliga myndigheters tillsyn men
ocksa kvalitets- och rankingsystem, revision, utvardering, ackreditering och bench-
marking som bedrivs av andra aktorer (en motsvarande internationell samlingsbe-
teckning &r »performance scrutiny«, se Nutley et al 2012). Dessa och liknande aktivi-
teter har okat i omfattning i Sverige under senare artionden (se t ex Johansson &
Lindgren, red 2013; Lindgren 2014; Oberg 2014). Nya utvarderings- och tillsyns-
myndigheter har etablerats, system for »0ppna jamforelser« har utvecklats och en rad
olika organisationer rangordnar kommunerna i olika avseenden. Sverige foljer hér en
stark internationell trend och internationella forskare inom omradet talar om »audi-
ting exlosion« (Power 1997), granskning som en »growth industry« (Sanger 2013)
och som en »wave of the future« (Pollitt & Bouckaert 2011).

Det finns flera skél till att bedriva granskning, till exempel for att kontrollera om
en verksamhet uppfyller de mél och krav som lagstiftningen anger eller att kontrolle-
ra om lokala politiska mél uppnas. Saledes kan granskning framsta som en narmast
sjalvklar del av nationell och lokal styrning. | denna artikel ar dock ansatsen mer
kritiskt analyserande. Utgangspunkten ar att den idémassiga basen for granskning &r
misstroende: »Om de aktorer som granskningen riktar sig mot vore att lita pa fullt ut
skulle det inte behdvas nagon granskning« (Johansson & Karlsson 2013:44).
Granskning och anvandningen av den samma kan sdledes karakteriseras som miss-
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troendebaserad styrning och att detta ar nagot som forstarkts under senare tid. Kanske
kan man tala om ett skifte fran tilltrobaserad till misstrobaserad styrning? | en statlig
utredning fran 2002 (Tillsynsutredningen) ges uttryck for ett sédant skifte:

»Den svenska forvaltningskulturen ar starkt inriktad pd samforstand, kompromissvilja och hederlig-
het. Darfor har tillsynen i sin mer kontrollerande form en svag stéllning i det svenska politiska sys-
temet i motsats till férhdllanden i andra ldnder.« Denna »kultur« héller pa att forandras, vilket
exemplifieras med att »kommunaliseringen och inférande av ramlagar (har) fatt till effekt att storre
krav stélls pa en effektiv statlig tillsyn« (SOU 2002:14, s 19).

Det verkar saledes som att nagonting har hant i den svenska forvaltningspolitiken
som dr vart att betrakta lite ndrmare. Syftet med denna artikel &r beskriva och ge
tankbara forklaringar till ett forvaltningspolitiskt skifte som jag valt att kalla fran
tilltrobaserad till misstrobaserad styrning. Avslutningsvis kommer aven nagra tank-
bara konsekvenser av detta skifte att diskuteras. Den valda tidsperioden stracker sig
fran slutet av 1970-talet fram till 2014. Historiskt sett ar det en kort period och skulle
studien stacka sig langre bak i tiden &r det troligt att tiden fore 1980-talet ocksa upp-
visar starka drag av misstroendebaserad styrning. Mojligen &r den period som har
beskrivs som en period av tillitsbaserad styrning bara en kort parentes i historien.
Den historiska betraktelsen Idmnas dock darhén i detta sammanhang. Sveriges poli-
tiska och administrativa kultur &r i ett jamforande perspektiv samforstandsorienterad
och pragmatisk. Inte minst géller det relationen stat och kommun. Men &ven inom
ramen for en sadan kultur kan graden av samforstand variera ver tid. Det ar saledes
inom denna kulturella ram som tilltrobaserad respektive misstrobaserad styrning ska
betraktas.

De kéllor som anvénts for att studera den fordndrade forvaltningspolitiken &r i
forsta hand det offentliga trycket, det vill sdga propositioner (sérskilt budgetproposi-
tioner) och statliga utredningar (SOU). Vidare anvands ocksa dokument producerade
av statliga myndigheter och relevanta intresseorganisationer, framfor allt Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL). Studien &r séledes en traditionell statsvetenskaplig
idéanalys dar utsagor fran centrala aktorer i den offentliga maktsfaren bildar underlag
for en beréttelse om hur (och varfor) en tilltrobaserad styrning av kommunerna och
verksamheter som kommunerna ansvarar for dvergdr i en misstroendebaserad styr-
ning som blir allt mer intensiv under 2010-talet.

I fokus for studien star den statliga styrningen av kommunerna samt styrningen av
ett valfardsomrade som kommunen ansvarar for, namligen aldreomsorg.

Teoretisk forankring

For att undersoka den forvaltningspolitiska forandringen nér det géller relationen
mellan stat och kommun samt inom aldreomsorg behévs forst ett klargérande av vad
tilltrobaserad respektive misstrobaserad styrning kan betyda.

Tilltro &r en relation mellan individer, organisationer och institutioner som paver-
kar interaktionen pa ett stodjande satt. Misstro betyder att aktorer inte riktigt litar pa
varandra, till exempel nédr Gverordnade myndigheter inte litar pa att underordnade
enheter gor det man kommit dverens om (Bouckaert 2012). Distinktionen mellan
tilltrobaserad och misstrobaserad styrning kan hérledas ur och férankras i olika teore-
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tiska inriktningar. Misstrobaserad styrning kan nérmast forknippas med den styr-
ningsfilosofi som gar under bendmningen New Public Management (NPM) inom
vilken det foresprékas att den offentliga férvaltningen bér styras genom olika kon-
trollmekanismer sdsom resultatmatning, standardisering och hierarkisk styrning
(Hood 1991; Edelenbos & Esthuis 2011). Tilltrobaserad styrning kan relateras till
senare tids litteratur kring New Public Governance (NPG) inom vilken det finns en
forestallning om att styrning bast sker genom deliberation och professionella natverk
(Oshorne, ed. 2010; Pollitt & Bouckaert 2011). Dessa tva synsatt aterspeglas i nagot
som definierats som tva »granskningsdoktriner« (Oberg 2014: 172ff). Den ena dok-
trinen séger att politik ar ndgot som utformas under tiden den genomfors, vilket inne-
bar att forvaltningen ar svar att kontrollera utifran. Istallet satts tilltro till profes-
sionernas vilja och formaga att utéva »inre kontroll«. Det forutsatts att professionerna
drivs av pliktkansla gentemot allménheten, respekt for politiska beslut och mal samt
egna professionella normer. Med andra ord kan s&gas att den professionaliserade
forvaltningens tjansteman ska balansera lydnad infor lagen, lojalitet till dverordnade
och hénsyn till samhéallsmedlemmarna (Lundquist 1988:172). Enligt den andra dok-
trinen racker det inte med sadan inre kontroll eftersom det for eller senare uppstar
maktmissbruk. Enligt detta synsétt ar det darfor viktigt att det finns en tydlig gréns-
dragning mellan politik och forvaltning samt att den professionella forvaltningen
kontinuerligt granskas (se Ferlie & Geraghty 2005 for en genomgang av olika
forhallningssatt till professioner inom offentlig verksamhet).

Nar makt och ansvar flyttas fran en hdgre till en lagre nivé i en hierarki genom
decentralisering eller delegering utan att det samtidigt stalls krav pa &terforing av
information om vad man astadkommer tyder det pé att tilltron ar stor. Relationen
mellan stat och kommun kan vara sadan att riksdag, regering och statliga myndighe-
ter pa goda och historiska grunder inte har skal att ifrdgasatta om kommunerna gor
vad som forvéantas av dem. Det antas finnas en samsyn kring hur olika samhallspro-
blem skall métas och hur olika verksamheter skall bedrivas. | den tilltrobaserade
styrningslogiken finns ocksa ett stort fortroende for professioner. Larare i skolan och
hemtjanstpersonalen forutsatts gora det rétta och det goda utan att det behdver
kontrolleras i efterhand eller att verksamheten behdver detaljregleras. Generellt sett
kan ségas att tilltrobaserad styrning framfor allt bygger pa tillit till professioner och
deras normer och etiska forhallningssatt (se Evetts 2006 for en diskussion kring
tilltro och professioner).

Hur kan man da mer specifikt karaktarisera misstroendebaserad styrning? Har
ligger det néra till hands att lyfta fram distinktionen mellan principal och agent, som
ar vanlig inom ekonomisk teori (se t ex Molander m fl 1999; Salamon, ed. 2002).
Tankefiguren &r tva parter som kommer éverens om vem som skall géra vad: en
principal och en agent som utformar ett »kontrakt« (formellt eller informellt) dar det
anges vad de bada parterna skall géra for att uppn ett gemensamt intresse. Eftersom
det antas att bada parterna framfor allt har egna intressen &r det inte givet att det
fungerar som det var tankt. Tre slags problem brukar lyftas fram. Det forsta ar att
informationen kan vara asymmetrisk, eftersom inga kontrakt tacker allt som kan ske i
framtiden. Den ena parten vet mer &n den andra och att det antas utnyttjas for egen
vinning. Innebodrden &r att principalen inte kan ta for givet att agenten fullfoljer sitt
uppdrag. Ett annat problem kan vara att ingen av de bada parterna vill ta allt for stora
risker och att det darfor ar svart att forma en 6verenskommelse 6ver huvud taget. Det
tredje problemet handlar om svarigheter att méta resultat. Ofta utvecklas en situation
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dér det métbara blir viktigast och dérmed styrande for verksamheten. Generellt sett
talar teorin for att nar en verksamhet Iatt kan dversattas i métbara resultat (t ex kvad-
ratmeter lagd asfalt) kan en extern uppdragstagare (principal) vara att féredra, men
om det ar svart att definiera och méta resultaten kan det vara naturligare for principa-
len att lata den egna personalen gora jobbet eftersom den &r lattare att kontrollera &n
en extern utforare.

Det finns enligt teorin olika satt att hantera dessa problem. Ett satt ar att s&
noggrant som mdjligt precisera vem som skall géra vad, det vill saga sa fullstandiga
kontrakt som mojligt. Ett annat sétt ar att satsa pa kontinuerlig granskning och kon-
troll av agentens forehavanden och ett tredje sétt &r att utkrdva ansvar och dela ut
bel6ningar eller bestraffningar for att astadkomma onskvérda resultat. Det finns
ocksa en fjarde I6sning, namligen det som kallas »relationskontrakt«, vilket betyder
att det formas en dmsesidig forstdelse av vilka principer som skall styra verksamhe-
ten (Brown et al 2006). Denna fjarde 16sning narmar sig da det tidigare diskuterade
grundlaggande forhallningssattet, namligen tilltrobaserad styrning. Séledes ar det
mojligt att dven via teorier kring rational choice identifiera mekanismer som kan
ligga till grund for en styrning som baseras pa tilltro snarare &n misstro. En av de
mest ké&nda foretradarna i detta sammanhang ar Elinor Ostrom, som tillsammans med
kollegor genom experiment och faltstudier har visat hur fysiska, kulturella och insti-
tutionella faktorer tillsammans med rykten bidrar till tilltro, 6msesidighet och samar-
bete (se t ex Ostrom & Walker, eds. 2002).

Distinktionen mellan tilltrobaserad och misstrobaserad styrning &r en teoretisk
renodling. | praktiken baseras styrning pa béda aspekterna, men den ena kan vara
dominerande 6ver den andra och dominansen kan skifta dver tid (Bouckaert 2012).
Bada forhallningsatten till att styra kan vara framgangsrika i termer av att astadkom-
ma det som avses. | bada fallen kan det ocksa forekomma negativa bieffekter, det vill
sdga sadant som man inte avsett. Relationen mellan de tva synsatten kan vara sa att
om tilltrobaserad styrning misslyckas kan det ligga nara till hands att Gverga till en
mer misstrobaserad styrning.

1980-talet: mer tilltro an misstro

Négon renodlad tilltrobaserad styrning har det kanske aldrig forekommit, men bade
nar det galler relationen stat och kommun och inom valfardstjansterna finns det
mycket som tyder pa att en sadan logik var framtradande under 1980-talet och en bit
in pa 1990-talet.

Under 1970-talet véxte kritiken mot »regelstyrning« och »detaljstyrning«. Fram-
for allt géllde det statens styrning av kommunerna, men ocksa styrningen inom
kommunerna. Det fanns ett utbrett missnéje mot den offentliga byrakratin for att vara
odemokratisk, ineffektiv och odverskadligt regelstyrd. Inte minst gallde detta kom-
munerna som genom sammanslagningar bedémdes ha blivit politiskt svarstyrda och
svartillgangliga for medborgarna. De borgerliga regeringarna i slutet av 1970-talet
paborjade och den socialdemokratiska regeringen (fran 1982) fortsatte med att
forsoka utforma en sammanhallen forvaltningspolitik (den forsta i modern tid)
(Mellbourn 1986; Esping 1994: 65 ff). Den socialdemokratiska regeringen var i en
nagot brydsam situation eftersom den fick representera framvaxten av den byrékrati
som kritiserades, samtidigt som det fran borgerligt hall kom forslag om att infora
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marknadsorienterade reformer for att 6ka effektiviteten och minska de offentliga
utgifterna, samt kritik fran vanster som lyfte fram andra alternativ sasom brukar- och
personalkooperativ. Kort sagt fanns det en pataglig misstro mot hur den offentliga
forvaltningen fungerade bland politiker och olika opinionsbildare, men bland med-
borgarna i allmanhet fanns det inget patagligt missndje (Mellbourn 1986).

Under 1980-talet initierades en rad forsoksverksamheter och reformer som kan
rubriceras som decentralisering, bade i relationen stat-kommun och inom kommu-
nerna. Sett i ljuset av dagens intensiva fokus pa tillsyn, kvalitetsmatning, uppféljning,
rangordning, utvardering och andra former av granskning framstar det som introdu-
cerades pa 1980-talet som att 6ka frihetsgraderna utan att samtidigt betona efter-
handskontroll som styrinstrument. Under 1980-talet genomférdes en rad regelfor-
andringar, sdsom minskning av antalet specialdestinerade statshidrag, minskning av
de statliga myndigheternas reglering, minskad understallningsskyldighet och det
genomfordes ett frikommunforsok med ytterligare regelférenklingar for ett urval av
37 kommuner och fyra landsting. Kommunernas ansvar och rorelsefrihet 6kade. Det
hela byggde pa en idé om att avreglering och decentralisering (lokal anpassning)
skulle gynna det lokala politiska ansvaret. Eftersom kommunernas resurser hade okat
borde de fa ta storre ansvar for sina angelagenheter (Mellbourn 1986:71). Nagon
sarskild betoning pa resultatkontroll nar det géller maluppfyllelse i den kommunala
politiken och verksamheten forekom inte i detta sammanhang. Avregleringen inom
offentlig verksamhet skulle ocksa framja de anstélldas handlingsutrymme. Ett exem-
pel pa hur denna idé uttrycktes under 1980-talet kan tas frdn en intervju med dava-
rande civilministern Bengt K A Johansson:

»De som arbetar i en verksamhet ser sjélva bast vad som fungerar och vad som inte gor det. Vi méste
fa fram de reaktionerna! Vi maste ge de anstéllda och ledningarna mojlighet att sjalva gora korrige-
ringar utan att varje gang hamta kraft ur nagon storts politikerstyrning« (I Blickpunkten, 1988). Det
kan tolkas som okad tilltro till professionerna.

Nar forslaget till ny kommunallag utarbetades fanns det en tydligt artikulerad idé om
att kommunerna inte langre beh6vde detaljstyras, utan kunde fa utforma sin organisa-
tion efter egna 6nskemal och detta byggde pa »en stark tilltro till kommunernas och
landstingens forméga att ta ansvar for de samhallsuppgifter som statsmakterna har
tilldelat dem« (Prop. 1990/91:117, s. 40). | detta avseende var det en kodifiering av
en sedan slutet av 1970-talet pabdrjad minskning av den statliga detaljregleringen
(Gustafsson 1999, s. 114ff). Nar det galler statliga myndigheters styrning av kommu-
nal verksamhet definierades deras roll om i enlighet med malstyrningsidén. Det gal-
ler exempelvis Socialstyrelsen som fram till 1980-talet hade som framsta uppgift att
pa basis av gallande lagstiftning utfarda riktlinjer och rekommendationer. Denna
form av styrning ifragasattes alltmer, inte minst frdn kommunalt hall (Bladh 1987).
Regelstyrningen skulle tonas ned och tyngdpunkten for Socialstyrelsens centrala
verksamhet skulle »under nu verblickbar period ligga pa uppfdljning och utvérde-
ring« (Socialdepartementet 1988, s 7). | praktiken utvecklades emellertid inte
granskningsverksamheten i nagon storre omfattning vid denna tidpunkt, aven om det
inrattades sarskilda regionala tillsynsmyndigheter. 1dén om att frimja den kommuna-
la sjalvstyrelsen och minska de statliga myndigheternas styrning var fortfarande
starkt dominerande. Det var forst i slutet pd 1990-talet som resultatstyrning och kva-
litetsstyrning borjade konkretiseras (Lindgren 2014, s 32).
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Under forsta halften av 1980-talet fick idén om decentralisering ocksa ett starkt
genomslag inom kommunerna. Ett exempel det var inférande av kommundelsndmn-
der, som méjliggjordes genom den sa kallade Lokalorganslagen. | manga kommuner
skulle detta kombineras med malstyrning. Malstyrning inom kommunerna beskrevs i
slutet av 1980-talet som bestaende av framfor allt tvd komponenter. Den ena var att
de fortroendevalda skulle formulera »tydliga méal« samt »se till att mélen omsétts i
den praktiska verksamheten« (SOU 1990:24, s. 53). Den andra komponenten var
delegering, dels fran fullmaktige till namnder, dels fran namnder till anstéllda: »(1) ett
malstyrt system kan de anstéllda fa 6kade befogenheter och ett stérre ansvarstagande
i fraga om hur verksamheten skall bedrivas« (Ibid, s. 55). Sett i ljuset av dagens
diskussioner om hur utflodeskontrollen kan och bor utformas framstar det som an-
markningsvart att uttrycket »se till att malen omsétt« inte narmare diskuterades. Det
fors i anslutning till idén om malstyrning ingen diskussion kring om och i s fall hur
maluppfyllelsen kan kontrolleras. | férslaget till ny kommunallag betonas att det ar
viktigt med »verksamhetsredovisningar« och »uppfdljning« for att »kunna utlasa
resultatet i forhallande till de politiska mélen«. Men det framhalls samtidigt att om-
fattningen av redovisningen och i vilka former den ska ske &r inget som bor regleras
utan det bestimmer fullmaktige »utifran lokala behov och forutsattningar« (Prop.
1990/91:117, s. 48). | samband med ndmndernas ansvar &r det endast revisionens
uppfodljning och kontroll som uppmarksammas, inte hur ndmnderna borde félja upp
och kontrollera om verksamheten uppndr mélen (SOU 1990:24, s. 114; Prop.
1990/91:117, s. 90).

En tolkning av franvaron av tydliga krav pa utflédeskontroll, annat an i form av
revision, dr att malstyrningen som idé vilade pé en forestallning om tillitsbaserad
styrning. Det framstar som att bade relationen mellan stat och kommun och den
inomkommunala styrningen baserades pa beddmningen att kommunerna respektive
personalen utan sérskilda konstruerade incitament sjalvmant skulle arbeta for att na
uppsatta mal. Det talades om behov av instrument for uppféljning och utvardering.
Det talades ockséd om effektivitet och produktivitet, men det viktigaste i idén om
malstyrning och decentralisering vid mitten av 1980-talet framstar som att frigora
kommuner och anstallda inom offentliga verksamheter fran detaljstyrning och regel-
styrning. Decentraliseringen fortsétter in pa 1990-talet, framfor allt i form av kom-
munalisering av grund- och gymnasieskolan, ny kommunallag som ger storre organi-
satoriska friheter samt avvecklingen av specialdestinerade statsbidrag.

1990-talet: Den misstrobaserade styrningen véxer fram

Kommunerna har som viktiga valfardspolitiska institutioner tillatits, uppmuntrats och
stundtals mer eller mindre tvingats att expandera. Stérst var expansionen under 1960-
och 1970-talet med arliga volymaékningar pa 4-7 procent. Under 1980-talet lag ex-
pansionen pa 2-4 procent, men under senare delen av artiondet argumenterade den
socialdemokratiske finansministern (Kjell-Olof Feldt) for att den borde ligga pa max
en procent (se t ex Prop. 1989/90:100; Prop. 1990/91:100). Kravet pa att kommuner-
na borde halla igen i sin konsumtion utmynnar i skattestopp under 1991 och 1992
samt en Overenskommelse mellan regeringen och Kommunfdrbundet/Landstings-
forbundet om att inte heller 6ka skattetrycket under 1993 och 1994. Det betonas
ocksa att »(O)m det visar sig att kommuner och landsting dnda Gvervager skat-
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tehdjningar efter 1992 eller om volymtillvaxten i den kommunala konsumtionen
skulle bli for hog ar regeringen beredd att omedelbart foresla ett forlangt skattestopp
eller pa annat sétt begransa kommunernas och landstingen mojlighet att expandera«
(Prop. 1990/91:100, bilaga 1). Det kommunala skattestoppet forlangdes av den bor-
gerliga regeringen till och med 1993.

Vid tidigt 1990-tal framtrader séledes ndgot som inte forekommit tidigare, namli-
gen en narmast hotfull hallning gentemot kommunerna. En inte lika hotfull men anda
kritisk hallning fran regeringens sida fortsétter under 1990-talet. | senare budgetpro-
positioner talas det om att det finns stora variationer nér det galler kvaliteten inom det
kommunala omradet och att det ges »hdg prioritet« med att »forbattra uppfoljnings-
systemenc. Inte minst mot bakgrund av att statshidragssystemet andrades 1993, fran
oronmarkta bidrag till generellt statshidrag, skulle statens styrning Gverga till att
granska maluppfyllelsen. Det betonas att riksdag och regering far ett 6kat behov av
att folja upp och utvérdera verksamheten i kommuner och landsting nar det galler
effektivitet och kvalitet. Det vidare talas om att staten maste kunna paverka den
kommunala konsumtionsutvecklingen men »med respekt for den kommunala sjalv-
styrelsen« (Prop. 1993/94:100, Bilaga 1, s 65). Ar 1994 overfors kommunala fragor
fran Civildepartementet till Finansdepartementet, vilket kan tolkas som ett uttryck for
det var dags att skérpa den finansiella styrningen av kommunerna.

Under denna period uppstar spanningar i relationen mellan stat och kommun,
vilket kommer till uttryck i olika sammanhang. Fran kommunalt hall framkommer ett
missndje mot det som betraktas som &terupptagen regelstyrning och det talas mindre
om samspel och samverkan och mer om att hitta »en rimlig balanspunkt mellan de
mot varandra stdende intressena« (Svenska Kommunférbundet 1994, s 9). Aven i den
pagaende utredningen om den kommunala sjalvstyrelsens grundlagsskydd talas det
ett par ar senare om att finna »en rimlig avvagning mellan konkurrerande intressen«
(SOU 1996:129, s 21).

Sammantaget kan sagas att med argumentet att kommunerna maste vara mer
aterhallsamma i sin konsumtion vill regeringen (och det galler bade socialdemokra-
tiska och borgerliga regeringar) férdndra styrningen i riktning mot mer av efterkon-
troll av hur resurserna anvands och vilken kvalitet som uppnas. Det framstar inte som
orimligt att tolka det som att staten inte langre riktigt litar pa att kommunerna anvé-
nder sina resurser pa ratt satt. Styrningen av kommunerna blir mer misstroendebase-
rad.

Det misstroendebaserade forhallningsséttet fick vid millenniumskiftet stod fran av
den sa kallade Lindbeckkommissionen vid sekelskiftet (Lindbeck m fl 2000). Kom-
missionen identifierade vid slutet av 1990-talet ett »mdnster« av problem bestdende
av tre delar: »oklar maktférdelning« (mellan EU, staten, statliga myndigheter och
kommuner), »bristande granskning av makthavare pa alla politiska nivaer« samt
»vaxande svdrigheter att utkrava ansvar av de styrande« (s 18f). I det senare fallet
géller det framfor allt den »otydliga gransdragningen mellan statligt och kommunalt
ansvar«. Det rader ofta langa ansvarighetskedjor mellan medborgarna och service-
producenten, vilket »stiller mycket hoga krav pa granskning och mekanismer for att
utkrava ansvar« (s 85). Kommissionen bedomer att det inte finns nagon »heltackande
och effektiv granskning«. Det forekommer endast punktvisa utvarderingar av t ex
Socialstyrelsen och Skolverket, men hos dessa myndigheter dr inte »traditionen att
bedriva utvarderingar sérskilt stark«, menade kommissionen (s 89). Bland forslagen
som formuleras finns bland annat krav pa att »(S)taten maste definiera baskraven for
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granskning och insyn samt krava jamfoérbarhet mellan kommunerna«. Det ar endast
pa detta satt, menar kommissionen som det »skapas incitament for de verksamhets-
ansvariga att jamfora prestationer och kostnader éver kommungranserna«. Det rader
brist pa oberoende granskare och man ser en forebild i det brittiska statliga kom-
munrevisionsverket Audit Commission (s 101).

Aldreomsorgen kommer i fokus for granskning

Aven om det inte uttryckligen talades om att kommunala verksamheter borde utséttas
for systematisk granskning under slutet av 1980-talet hade det paborjats en dis-
kussion om effektivitet. Det fanns under forsta hélften av 1980-talet stora tveksamhe-
ter inom den socialdemokratiska regeringen till att 6ver huvud taget méta effektivitet
och produktivitet inom offentlig verksamhet. Det var forst 1986 som ordet »effektivi-
tet« forekom som kapitelrubrik i budgetpropositionen (Mellbourn 1986: 29f). Fragan
om relationen mellan ekonomiska insatser och vad som kom ut ur verksamheten
borjade dock bli foremal for ett okat intresse. Ett exempel ar Expertgruppen for of-
fentlig ekonomi (ESO) som borjade konstruera indikatorer for effektivitet och kvali-
tet fér barnomsorg och aldreomsorg (se t ex Finansdepartementet 1988).

Nér det galler dldreomsorg har relationen mellan stat och kommun genomgaende
sedan 1970-talet huvudsakligen karakteriserats av stor respekt for den kommunala
sjalvstyrelsen. Sélunda har den styrning som aviserats i exempelvis den nationella
handlingsplanen for &ldrepolitiken vid slutet av 1990-talet (Prop. 1997/98:113) och i
den nationella utvecklingsplanen for vard och omsorg och aldre (Prop. 2005/06:115)
huvudsakligen varit »mjuk« (information, projektstyrning, kunskapsstyrning, 6ver-
enskommelser och utvardering) snarare an »hard« (lagar och férordningar, statshi-
drag och tillsyn) (Feltenius 2011). Med detta sagt gar det anda att spara en viss tillta-
gande inriktning mot att kritiskt granska aldreomsorgen vid slutet av 1990-talet. Allt
beddms inte vara frid och fréjd. Kommunerna betraktas inte riktigt som lika sjélv-
klart ansvarstagande som under 1980-talet. | regeringens handlingsplan fran 1997/98
anvéands uttryck som inte varit vanligt forekommande tidigare, ndmligen »forstarkt
tillsyn, effektivare kontroll och kvalitetssékring« (Prop. 1997/98:113, s. 2). De skal
som forst och framst redovisas &r att det »under hdsten 1997 uppmarksammades flera
fall av brister inom vérd och omsorg«. Regeringen var da snabb (redan i december
samma ar) att ge Socialstyrelsen och lansstyrelserna i uppdrag att forstarka sin tillsyn
och utveckla kvaliteten. Regeringen slog fast att »minst vart femte ar skall varje
kommun i landet ha varit foremal for en granskning av tillsynsmyndigheternas sida
(Prop. 1997/98:113, s. 83). Det aviseras ocksa en »slagkraftigare organisation« &n
den radande uppdelningen mellan Socialstyrelsen och lansstyrelserna. Kvali-
tetssékring inom aldreomsorgen hade uppmarksammats tidigare, bland annat i form
av att det hade bildats en nationell initiativgrupp for kvalitetsutveckling i samarbete
mellan Socialstyrelsen, Svenska kommunférbundet och Féreningen Sveriges Social-
chefer. Det inférdes ocksa en ny paragraf i Socialtjanstlagen (bérjade galla 1 januari
1998) som stadgar att socialtjansten (inklusive aldreomsorg) ska vara av »god kvali-
tet«. Socialstyrelsen, som vid bérjan av 1990-talet kraftigt rationaliserades och
forsvagades, borjade ateruppbygga sin legitimitet som myndighet, men denna gang
som utvarderande och granskande istéllet for regelstyrande (Hall, kommande).
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Under slutet av 1990-talet var bristande kvalitet den dominerande problembilden
inom &ldreomsorgen. Under 1997 uppméarksammades ren vanvard av en underskoter-
ska (Sarah Wégnert) som resulterade i en lagstiftning som innebdr anméalningssky!-
dighet for alla som &r verksamma inom omsorgen om aldre och funktionshindrade
(Lex Sarah). Allt eftersom kvalitetsbrister uppméarksammades vid denna tid har det
varit en standig okning av resurser till tillsynsverksamhet och organiseringen har
forandrats i omgangar (Ek 2012, s 73ff). Tre problem med tillsynen har diskuterats:
den har varit alltfér svag, den har inte varit enhetlig och den har varit alltfor diffus
och otydlig. Forst fick lansstyrelserna under 1990-talet forstarkta resurser for den
sociala tillsynen, darefter (2010) flyttades tillsynen 6ver till Socialstyrelsen dér en
sérskild enhet bildades och i juni 2013 tillkom en helt ny tillsynsmyndighet (In-
spektionen for vard och omsorg, 1VO). Granskningen av aldreomsorg intensifierades
séledes 2010, bland annat genom att Socialstyrelsen genomférde en tredrig gransk-
ning av aldreboenden dar man kom fram till att 80 procent av de granskade boendena
uppvisade brister (Socialstyrelsen 2012).

Granskning av dldreomsorgen: fran nétverk till centralstyrning

Samtidigt som statliga utredningar, regeringen, Socialstyrelsen och Riksdagen under
1990-talet diskuterar och introducerar olika former av styrning av kommunerna for
att framja kvaliteten inom aldreomsorgen pagar ett lokalt utvecklingsarbete med stod
av davarande Svenska Kommunférbundet (nuvarande Sveriges Kommuner och
Landsting, SKL). Bland annat ar det fyra kommuner som vid slutet av 1990-talet
utvecklar »omsorgsgarantier«, i kombination med klagoméalshantering for att pa det
sattet framja kvalitetsarbetet (Svenska Kommunférbundet 2002). Detta kom att inga i
ett storre projekt kallat »jamforande kvalitetsnatverk« som bestod av ett tjugotal
kommuner som ville utveckla metoder for att jamfora sig med varandra (benchmar-
king) med utgangspunkt fran lokala behov och kunskapsintressen, vilket markeras i
en rapport: »Det maste vara ett verktyg som fungerar utifran det kommunala sjalvsty-
ret« (Svenska Kommunforbundet 2001). Projektet véxte till att omfatta ndrmare 50
kommuner nagra ar senare for att darefter véaxa till ett nationellt projekt
(Jamforelseprojektet) omfattande 28 natverk for olika verksamhetsomraden med 190
deltagande kommuner. Det utarbetades ett »informationsindex« med ett 20-tal upp-
gifter om aldreomsorgen (och totalt 200 fragor for all kommunal verksamhet).

Jamforelseprojektet avslutades formell 2010 men flera av resultaten och matten
samlades (tillsammans med andra data) i en databas (KOLADA). Parallellt med detta
projekt startade SKL ar 2006 ett annat projekt for att ta fram »ett verktyg som beskri-
ver kommunens kvalitet i ett medborgarperspektiv«, kallat Kvalitet i Korthet
(KKiK). Det har haft ett sérskilt fokus pé att »stirka de fortroendevaldas roll i styr-
ningen av den kommunala verksamheten« och omfattar cirka 40 matt pd kommunens
prestationer inom olika omraden (www.skl.se). Ar 2007 deltog 43 kommuner i KKiK
och 2012 deltog 192 kommuner. Under samma period, dvs i slutet av 2000-talet
argumenterades det for att det i kommunerna borde bildas »fokusgrupper« med bru-
kare, politiker, tjansteman m.fl. for att utveckla kvaliteten i dldreomsorgen (se t ex
Aldre i Centrum nr 2/2009).

Beskrivningen ovan av olika projekt och nétverk kring kvalitetsutveckling som
startade i slutet av 1990-talet ger ett tydligt intryck av horisontellt samarbete med
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kommunerna som utgangspunkt snarare dn statliga mal och forvantningar. | ett
jamforande perspektiv har forskare beskrivit denna utveckling av »performance
measurement« och »benchmarking« i Svenska kommuner som nerifran styrt utveck-
lingsarbete med frivilligt och omfattande deltagande, vilket gor att det avviker fran
motsvarande utveckling i England, Tyskland, Frankrike och Schweiz (Kuhlmann
2010; Kuhlmann & Jakel 2013). Séledes framstar utvecklingen av granskning av
kommunal verksamhet i Sverige som nagot som kommunerna sjalva har utvecklat
och kontrollerat.

Delvis parallellt med den nerifran styrda och kontrollerade utvecklingen av krite-
rier och indikatorer for kvalitet inom bland annat dldreomsorg bérjade det formas ett
nationellt system i samarbete mellan SKL och Socialstyrelsen. Ar 2006 publicerades
den forsta informationen om kvalitet inom halso- och sjukvard inom det som kallas
»Oppna jamforelser« (Lindgren 2012). Nér det galler sjukvard har 6ppna jamforelser
sin bakgrund bland annat i att de nationella kvalitetsregister som bdrjade byggas upp
under 1970-talet blev 6ppna for allmanheten. Inom socialtjansten genomférde So-
cialstyrelsen flera nationella undersokningar vid sekelskiftet och ar 2006 inledde
SKL och Socialstyrelsen ett samarbete for att utveckla kvalitetsindikatorer for so-
cialtjansten och aret darefter gav regeringen bada organisationerna i uppdrag att
utveckla ett system for dppna jamforelser for dldreomsorg och hemsjukvard. | detta
regeringsuppdrag ingick bland annat att utveckla en nationell modell for att beskriva
behov och insatser samt utveckla nationella kvalitetsindikatorer och ekonomiska
indikatorer. Regeringen gav vid slutet av 2000-talet flera uppdrag som intensifierade
samarbetet mellan SKL och Socialstyrelsen, bland annat i form av en »nationell
strategi« dar de bada aktorerna senast vid utgangen av 2014 forvantades ta fram en
handlingsplan for okad tillgang till data av god kvalitet inom socialtjanst och hem-
sjukvard (Lindgren 2012: 43f). | denna nationella strategi ingar ocksa privata aktorer
i form av Vardforetagarna och Famna (Riksorganisationen for idéburen vard och
omsorg) (www.regeringen.se, Oppna jamférelser, 2009, 2014-06-15). Under senare
ar har Svenskt Naringsliv och Vardforetagarna varit tamligen aktiva i diskussionen
kring kvalitet inom &ldreomsorgen (se t ex Vardforetagarna 2013)

Det som byggs upp framstdr som nagot annat &n den natverkshaserade och ner-
ifrdn utvecklade strategi for kvalitetsutveckling som gjorts internationellt kiand och
kontrasterad mot andra landers mer uppifran styrda och standardiserade system.
Genom utvecklingen av éppna jamférelser och det regeringsstddda samarbetet mel-
lan kommunernas intresseorganisation SKL och den statliga myndigheten Socialsty-
relsen framtrader en bild av en nationell standardisering som gar mycket langre &n
den var tankt frén borjan. En skillnad mellan Oppna jamférelser och de lokala pro-
jekten for kvalitetsutveckling som startade under 1990-talet &r att inom det forra
rangordnas kommunerna med avseende pa hur framgangsrika de &r i forhallande till
olika indikatorer (gront, gult och rétt). Det var troligen inte den ursprungliga avsik-
ten, men det finns en logik i utvecklingen.

Granskning kan i princip laggas upp pa tva satt. Det ena ar att man utgar fran ett
antal kriterier for kvalitet for att undersdka om verksamheten lever upp till dessa. Det
andra &r att gora samma sak, men framfor allt jAmfora sig med andra. N&r man
jamfor med andra uppstar en situation dar man ska forhalla sig till det faktum att man
ar battre, sdmre eller lika bra som andra. Fokus blir jsamforandet snarare &n den egna
verksamheten i forhéllande till vad man vill uppna. Ett exempel ar nar en kommun
anger som mal att vara »bland de 20 bésta i 6ppna jamforelser«. SKL har betonat att
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jamforelser &r till for att lara av varandra, men inte rangordna. Men att jadmfora sig
med andra innebar i praktiken att ocksa vardera sig sjalv i forhallande till andra och
dra olika slutsatser av det nér det galler den egna verksamheten. Den forsta varianten
dvergdr narmast automatiskt i den andra nar samma matt, metoder och kriterier an-
vands. Det kan ocksa uttryckas som att granskning for larande 6vergar i granskning
for kontroll.

Nér det géller granskning av aldreomsorgen kan sammanfattningsvis sagas att det
péagar tva processer, en uppifran och en nerifran. Dessa har forts samman pa nationell
niva till ett mer eller mindre sammanhallet system bestaende av statlig tillsyn kombi-
nerat med dppna jamforelser samt olika offentliga och privata aktdrer som ar aktiva i
att forsoka forma neutrala kriterier, indikatorer och matt pé kvalitet. Under hela pe-
rioden fran slutet av 1980-talet har det ofta framhallits att den 6kande fokuseringen
pa granskning ska ske med stor respekt for den kommunala sjalvstyrelsen. Samtidigt
framgdr att statens tilltro till kommunernas vilja och férméga att garantera en kvalitet
som Gverensstimmer med lagstiftningens mal har forsvagats. | takt med att det
kommit in privata utférare av aldreomsorg, som dessutom uppvisat stora kvalitets-
brister, har ytterligare forstarkt efterfragan pa misstrobaserad styrning i olika former
dar bade mjuka och harda instrument anvénds.

Nasta steg i utvecklingen &r att f& kommunerna att bli duktigare pa sin egen
granskning. Det har i flera ssmmanhang papekats att den kommunala kontrollen och
uppfdljningen av bland annat aldreomsorg som bedrivs av privata utférare inte foljs
upp och kontrolleras tillrackligt och det har ocksa papekats att manga kommuner inte
heller i tillracklig omfattning foljer upp och kontrollerar &ldreomsorg som drivs i
egen regi (SOU 2013:53). Regeringen har foreslagit en andring i kommunallagen
som innebér att kommun och landsting »alaggs att bedriva ett strategiskt och syste-
matiskt arbete kring hur de foljer upp och i praktiken kontrollerar sina privata utfora-
re« (Prop. 2013/14:118, s 47). Formellt sett innebér det att fullmaktige varje mandat-
period i ett program ska ange hur fullméktiges mal och riktlinjer samt vriga fore-
skrifter p4 omradet ska féljas upp. Vad »kontroll« och »uppfoljning« mer konkret
kan betyda eller vad »programmen« ska omfatta &mnas 6ver till kommunerna sjélva
att klara ut, med hanvisning till den kommunala sjalvstyrelsen. Daremot papekas att
det kan vara viktigt att »struktur-, process- och resultatperspektiv« omfattas och att
malen ar »uppfoljningsbara« (Ibid, s 52f, ). | samband med detta har SKL bland
annat formulerat rekommendationer kring hur man kan férhindra »fusk och oegent-
ligheter« och hur man kan anvénda »varningsklockor« for att »agera skyndsamt vid
missforhallanden« (SKL 2012a; SKL 2012b). En tolkning &r att det pagar en eskale-
ring av granskningsverksamheten som staller krav pa 6kade resurser.

Forklaringsperspektiv

Hur kan det da komma sig att styrningen har forandrats fran att vara tilltrobaserad till
att bli misstrobaserad? Ett satt att hitta en forklaring ar att betrakta den historiska
utvecklingen alltsedan den representativa demokratin etablerades och pavisa att det
successivt utvecklats olika former av »motdemokrati« (Rosanvallon 2008). Medbor-
garna har aldrig varit riktigt néjda med att enbart vélja sina foretradare for att darefter
vénta med att uttrycka missndje forran det &r dags for nasta val. Istéllet har det
utvecklas olika dvervakande och granskande institutioner som ett resultat av att med-
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borgarna misstror politikerna. Vaksamhet, utpekande av ansvariga och utvérderingar
av ford politik har alltid funnits. Medborgaren som demokratisk vakthund har varit
minst lika framtradande som medborgaren som valjare. Manga av dagens institutio-
ner i det demokratiska systemet &r 6vervakande och granskande som ett resultat av
medborgarnas demokratiska misstroende. Saledes finns det ett narmast inbyggt miss-
troende bland medborgarna i en demokrati som paskyndar tillkomsten av granskande
institutioner. En sadan historieskrivning verkar rimlig, men samtidigt ger det inte
nagot riktigt bra svar pa varfor den misstrobaserade styrningen far sa stort genomslag
i Sverige fran 1990-talet.

En annan forklaring ar ganska uppenbar om vi ser till hur regeringen och andra
aktorer argumenterat for resultatstyrning, namligen att det handlar om att halla igen
pa eller minska de offentliga utgifterna samtidigt som lagstiftningens krav pa att
tillgodose behov och bedriva verksamhet med hog kvalitet ska foljas. Séledes finns
det en narmast sjalvklar ekonomisk forklaring. Samtidigt ar det sé att utformningen
av styrning genom granskning i vid mening kan se olika ut. Saledes finns det utrym-
me for val av strategi. En ofta férekommande distinktion i detta sammanhang ar
granskning for l&rande respektive kontroll. Ser vi till syften med tillsyn, 6ppna
jamfarelser m m framstalls i oftast som att bada kontroll och larande skall uppnas.
Nar exempelvis Inspektionen for vard och omsorg presenterar sin verksamhet
framstalls syftet i forsta hand vara larande genom »tillsynsaterforing«. Det kan tolkas
som att man garna vill behalla en image av tilltrobaserad styrning. Det samma galler
for oppna jamforelser. Har ar det ocksa larande som stér i fokus. En bedomning &r att
det ar kontrollsyftet som blivit det mest framtrddande (Lindgren 2014). En annan
beddmning &r att i ett jamforande perspektiv framstéar det svenska granskningssyste-
met 6verlag som betydligt mjukare an pa andra hall (Kuhlmann & Jakel 2013). Det
kan dock vara svart att kombinera »hard« (kontroll och ansvarsutkravande) och
»mjuk« (larande) granskning. Hard granskning betyder att det gors en bedémning av
var man ligger till i forhallande till olika kriterier, det vill sdga betygsattning. Mjuk
granskning betyder att det ska foras dialoger och goéras olika analyser av resultaten
utan att det sker betygsattning. Dessa tva forhallningssatt &r svara att férena (Van
Dooren et al 2010, s 112). Larande kan latt 6verga till kontroll.

En tredje forklaring till granskningens tillkomst och tillvaxt &r att den &r handel-
sestyrd och sjalvforstarkande. Den skarpta tillsynen och lagstiftning som framjar
kontroll (t ex Lex Sarah) har tillkommit efter att det intraffat »skandaler«. Inte minst
den sa kallade Carema-skandalen hdsten 2011 ledde till kad fokusering pa gransk-
ning av privata (och offentliga) utforare av &ldreomsorg. Att granskning till stor del
ar handelsestyrd uppfattas som ett problem, bade under tiden det var Socialstyrelsen
som bedrev tillsyn och nar den 6verfordes till Inspektionen for vard och omsorg.
Myndigheterna har sjalva (eller via Statskontoret) klagat till regeringen pa att de inte
haft resurser for att i 6nska utstrackning gora strategiskt utvalda tillsynsaktiviteter.
Sett Gver en langre tidsperiod framgar det tydligt att granskning foder en efterfragan
pé& annu mer granskning. Det dr ocks& nagot som konstaterats i motsvarande studier
av andra lander (Pollitt et al 2010). Resultat av granskningar blir ofta att det rader
brister och att dessa behdver avhjélpas och for att konstatera att detta har skett behdvs
en ny granskning i efterhand. Dessutom kanske det forekommer brister p& andra hall
som inte har granskats, vilket kan vara argument for att bade bredda och fordjupa
kommande granskningar.
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En fjarde forklaring kan relateras till ideologiska och férvaltningspolitiska foréndring
mot det som gar under beteckningen New Public Management och som fick faste i
Sverige under 1980-talet. En av huvudingredienserna i denna filosofi ar betoning pa
efterkontroll. Nagon sddan fanns inte nar NPM introducerades, men har blivit allt
viktigare sedan 1990-talet. Saledes skulle man kunna forklara det med att det sker en
idémassig och praktisk fordjupning av NPM. Samtidigt forefaller det ocksa rimligt
att betrakta framvéxten av olika granskningsformer som en effekt av NPM. | takt med
okad konkurrens, valfrihet och 6kad andel privata utforare uppstar en mer eller mind-
re fragmenterad ordning som behover koordineras pa olika satt. Vad staten da
forsoker gora &r att hitta en lamplig balans mellan marknad, hierarki och natverk (jfr
Bouckaert et al 2010). | en svensk kontext betyder det framfor allt en balansering av
tva olika valfardspolitiska forhallningssatt. Det ena, som &r grundlaggande for i stort
sett alla politiska partier, &r nationellt likvardig service och omsorg (jamlikhetsnorm).
Normen om likvérdighet &r inskriven i exempelvis Socialtjanstlagen. Det andra
forhaliningssattet ar frihet (frinetsnorm), narmare bestamt kommunal sjalvstyrelse
samt den valfrihet och etablering fér valfardsforetag som tillkommit under senare
artionden. Denna frihetsnorm &r starkt relaterad till principerna for EU:s inre mark-
nad. Den ckade satsningen pa olika former av granskning kan saledes ses som ett satt
att balansera dessa tva 6vergripande normer.

Ingen av dessa forklaringar utesluter egentligen varandra, snarare kan det vara sa
att det ar drivkrafter som forstarker varandra till en sammanhallen forklaring till
»granskningssamhallets« framvéxt och tillvaxt.

Avslutning: tdnkbara effekter

Vid slutet av 1970-talet och in pa 1980-talet beskrevs den offentliga forvaltningen
som Gverbyrakratisk, maktfullkomlig, rigid, begransande for medborgarnas inflytan-
de, insyn och integritet osv. En rimlig slutsats var att det var dags att gora nagot at
detta. Det utformades en forvaltningspolitik, férst med huvudsakligen socialdemo-
kratiska fortecken, dérefter med mycket mer liberala fortecken (eller nyliberala som
den ocksa kallats). Forst handlade det om tamligen mjuk malstyrning men allt ef-
tersom har granskning i olika former ¢kat i omfattning. Bade forskare och praktiker
har stallts sig frdgande till om det inte har gétt for I1angt i denna riktning. En rad nega-
tiva effekter som granskning kan ha och har inom olika verksamheter har uppmark-
sammats. Ofta ar utgdngspunkten de tendenser som Michael Power identifierade i
England under 1990-talet (Power 2003, se ocksa Green 2011; Hall 2012, Johansson
& Karlsson 2014, Oberg 2014). For det forsta tenderar granskning att fokusera pé det
métbara och det blir sedan styrande for verksamhetens inriktning, det vill siga att det
sker en malférskjutning i riktning mot att forsoka leva upp till de kriterier man blivit
granskad pé. For det andra tenderar granskning att bli en organiserande princip for
verksamheten i betydelsen att granskning blir en varld i sig isarkopplad fran den
faktiska verksamheten. Allt mer resurser, tid och kompetens satsas pa att granska och
att gora sig granskningsbar (Ek 2012).

For det tredje kan allt detta leda till att »granskningsprofession« blir viktigare &n
sakprofession. Det sker en undantrangning av professionella varderingar som styran-
de for vad som faktiskt gors. Som en foljd av detta kan det ske en maktforskjutning i
organisationen pa sa satt att granskarnas makt okar pad bekostnad av professionens



Artikler: Fran tilltrobaserad till misstrobaserad styrning ... 71

makt, vilket kan tillskyndas genom att chefers uppgift blir att se till att gransknings-
processerna uppratthalls (Evetts 2009).

En fjarde effekt som uppmérksammats &r fornyad regelstyrning. Dock skiljer den
sig delvis frdn den typ av regelstyrning som férekom pa 1970-talet. En »gammal-
dags« form av regelstyrning innebér t ex regler for hur arbetet ska utféras eller hur
verksamheten ska organiseras. Den »nya« formen av regelstyrning skiljer sig fran
den »gamla« genom att i den i forsta hand handlar om att dokumentera information
om verksamhetens processer. Det blir viktigare att visa att man gjort en viss sak an
att visa om det man gjort var en bra sak (Green 2011, s 53). Ett exempel kan vara sa
kallade brukarkort inom hemtjénsten dér det anges vilka tjanster en viss brukare har
beviljats och hur lang tid varje insats far ta. Darefter dokumenterar vardbitradet (allt
oftare digitalt) var, nar och hur lange man &gnat sig at en viss aktivitet. Det ar inte hur
tjansterna som sadana skall utforas som regleras. Den nya regelstyrning kan emeller-
tid vara minst lika styrande som den gamla eftersom dokumentering tar tid och andra
resurser fran den reella verksamheten (Forssell & Westerberg 2014). Slutligen kan
det vara s att granskandet — tvart emot det avsedda — kan bidra till att medborgarnas
tilltro till offentlig politik och forvaltning, saval som tilltron mellan offentliga institu-
tioner, minskar. Alla blir standigt paminda om att det finns fel och brister 6ver allt
och darmed kan misstron vaxa. Det kan uppsta en kultur av »blaming« och »sha-
ming« som hindrar snarare an framjar verksamhetsutveckling (Johansson & Montin
2014).

Sett till alla studier av olika former av utflodeskontroll som forekommer framstar
det som att dagens kritik mot »granskningssamhallet« &r nastan lika intensiv som
kritiken mot det byrakratiska samhallet under 1970-talet. Fragan ar om dagens kritik
leder till nya férandringar?

Den tillvéxt av granskande institutioner och aktiviteter som férekommer i Sverige
forefaller inte har natt lika langt som i exempelvis Storbritannien (se t ex Green
2011). For det forsta papekas det ofta att det ar viktigt att ta hansyn till den kommu-
nala sjalvstyrelsen, det vill sga lamna utrymme for lokala variationer i hur verksam-
heter skall utformas och utforas. Olika modeller for hur kvalitet bor definieras och
matas i t ex oppna jamforelser ar inte tvingande och Inspektionen for véard och om-
sorg (IVO) anvénder ganska séllan sanktioner ndr man upptacker fel och brister
(Statskontoret 2014). 1IVO presenterar heller inte sig sjdlv som en hard gransknings-
myndighet. Det talas istallet om »tillsynsaterforing« som betyder att »IVO ska
aterfora brett vad myndigheten ser i tillsynen for ett systematiskt larande och for att
undvika att brister och missforhallanden upprepas«. Vidare ska IVO »inom ramen
for sin tillsyn lamna rdd och ge végledning till verksamheterna i vard och omsorg«
(IVO, Informationsbroschyr, nedladdad 2014-07-29). Saledes kan man saga att det
finns en »svensk« version av att frimja béade en tilltrobaserad och en misstrobaserad
styrning. Det ar f& som uttryckligen vill driva en hardfér managementdriven offent-
ligt finansierad verksamhet med hérd granskning. Det kan ocksa uttryckas som att
det sker forhandlingar om anvindningen av harda eller mjuka instrument (Hamberg
2013).

Men det finns emellertid ocksa tecken som tyder pa att de sammanhallande
funktionerna hos offentliga institutioner tenderar att forsvagas. Det har pavisats att
kommuner i allménhet i strre utstréckning kontrollerar och féljer upp privata utféra-
re &n den egna verksamheten. Denna skillnad har, bland annat av Svenskt Néringsliv
och Konkurrensverket, framstallts som icke dnskvard och darfor har det foreslagits
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att det i kommunallagen ska betonas att privata utférare och den verksamhet som
bedrivs i egen regi skall féljas upp och kontrolleras pa samma sétt. Ett argument for
detta &r att alla utforare ska behandlas lika, vilket kan ses allman princip men ocksa
som en del av det som kallas »konkurrensneutralitet. Om en kommun valjer att
lagga ut hemtjanst och aldreboende i konkurrens sa skall agenterna behandlas lika.

Ur teorin om principal och agent framstar denna likabehandling som narmast
sjalvklar eftersom den i grunden utgar fran att det inte p& forhand gar att lita pa nagon
verksamhet (oavsett om den ar offentlig eller privat), men ur distinktionen mellan
tilltrobaserad och misstrobaserad styrning &r det inte lika sjalvklart. Fér kommunerna
har aldreomsorg i egen regi varit det naturliga anda fram till in pa 2000-talet och for
manga kommuner &r det fortfarande sa att all dldreomsorg drivs i egen regi. Det
framstar som logiskt att ansvariga namnder har hog tilltro till chefer och anstallda
som operativt leder och skoter dldreomsorgen. Att ge uttryck for misstroende i detta
sammanhang skulle tolkas som att man inte litar pa att den egna personalen gor ett
gott arbete, vilket i sin tur kan vara kontraproduktivt for verksamheten (Colquitt,
Scott & LePine 2007). En intern uppdelning av bestéllare och utforare, eller motsvar-
ande beteckningar, blir ett sétt att efterlikna en marknadsrelation. Det kan ocksa
tolkas som att det definieras ett avstand som sprakligt klas i en drakt som for associa-
tionen till sjalvstandiga aktorer pd en marknad. Det &r inget nytt att identifiera ett
avstand mellan ansvariga politiker och bitradande tjansteman a ena sidan och de
kommunala verksamheterna och dess chefer & den andra. Det nya &r att verksamhe-
terna jamstalls med privata utférare och darmed forvantas bli kontrollerade pd sam-
ma satt. Mot bakgrund av en 1&ng historia av sammanhéllen kommunal verksamhet,
inte minst i mindre kommuner, framstar det inte s& underligt om misstrobaserad
kontroll och uppfoljning inte prioriteras. Men om utvecklingen gar dithan att den
misstrobaserade styrningen intensifieras dven internt i den kommunala verksamheten
finns risken att det uppstar en »misstroendespiral« mellan politik och profession som
underminerar en sammanhallen kommunal verksamhet.

Med detta sagt bor det ocksa papekas att en styrning som baseras pa en okritisk
och fullstandig tilltro till professioner och professionaliserade byrakratier knappast ar
nagot alternativ till dagens misstrobaserade styrning. Risken ar da att det forvalt-
ningspolitiska reformerandet &r tillbaka till ruta ett. Med de historiska lardomar som
finns av bade en ordning med en svarstyrd professionaliserad byrakrati och av mo-
derna granskningssystem som underminerar en professionell sjalvstandighet borde
det vara mojligt att forma en tredje variant som omfattar bade styrning och sjélvstan-
dighet.

Artikeln &r skriven inom ramen for forskningsprojektet »Har roller och vérde-
monster bland kommunala tjansteman forandrats under de senaste trettio aren?«
(2013-2016) som finansieras av Stiftelsen Riksbankens Jubileumsfond (P12-0317:1).
Tva sarskilda policyomraden har valts ut for narmare studier: dldreomsorg och ut-
bildning. Jag vill tacka for kommentarer vid Statsvetenskapliga forbundets arsmote,
8-10 oktober 2014 samt kommentarer fran en anonym granskare.
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