AN WALLENBERG:

etfektiv ?

SvT:S artikelserie om den of-
fentliga sektorn — som bérjade i
7—8/86 — fortsétter hdr med en
ny artikel av Jan Wallenberg.

Han behandlar fragan om ef-
fektiviteten inom den offentliga
sektorn och konstaterar att man
forst maste precisera vad som
menas med "effektivitet”.

Forst klarldggs malséttningar-
na, sedan underséks huruvida
de genomférts i praktiken. Dér-
efter gors en bedémning: finns
en rimlig grad av malgenom-
forande till rimliga kostnader;
dvs ar verksamheten effektiv?

Kanske slutsatsen bor bli en
varning for att tilldela den offent-
liga sektorn for manga och for
olikartade uppgifter, en varning
for att se statsmakten som ett
instrument for att genomféra
vackra vélfardsatgarder, sum-
merar férfattaren.

Jan Wallenberg ér fil dr i stats-
kunskap.

Ar den offentliga sektorn

en diskussion om den offentliga sek-
I:)‘:ns eventuellt orattfardiga utbred-

ing pa marknadsekonomins och pri-
vatlivets bekostnad kan det vara vérde-
fullt att forsoka precisera egenskaperna
hos det som kritiseras. Jag vill rentav ga
ett steg langre, och hdvda nodvandig-
heten av att seriOst precisera den offent-
liga sektorns egenskaper. Direfter kan
man ha en mer vilgrundad asikt om vad
den offentliga sektorn borde och inte bor-
de gora.

Det finns tyvarr i allmén debatt en viss
tendens att man inte tar dessa krav pa
kunskap pa riktigt allvar, utan med val
magra argument avfardar stat och kom-
mun for att krava mer marknadsmekanis-
mer. Pa detta sitt vinner man emellertid
ingen ideologisk kamp mot marknads-
ekonomins motstandare. Jag vill darfor i
denna artikel peka pa en speciell fraga,
som rymmer manga principiellt viktiga
problem, men som enligt min mening
alltfor lattvindigt anvénds i debatten och
da riskerar att bli ett tveeggat sviard for
marknadsekonomins foresprakare: effek-
tiviteten. Det dr namligen inte korrekt att
man tar latt pa effektiviteten inom offent-
lig sektor, det ar formodligen Gverdrivet
att anklaga densamma for bristande ef-
fektivitet och det kanske inte ens ar 6nsk-
vart med okad effektivitet.

For det forsta; det gors seriosa an-
strangningar i effektivitetsfragan, och
sddana gjordes dven innan massmedia
borjade uppmérksamma vissa av narings-
livets effektivitetskampanjer. For Ovrigt
tors man nog pasta att den intellektuella
kvaliteten pa statsforvaltningens insatser
inte alls varit underligsen néringslivets,
utan snarare tvartom med tanke pa de
dyrbara modekurser av tvivelaktigt slag
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som manga foretag satsar pa. (Ar det inte
ocksa sa, att grafologi och astrologi ut-
nyttjas av en del foretag? Otéankbart for
ett &mbetsverk!)

Det ar faktiskt sa, att stora resurser sat-
sas och har satsats pa effektiviteten inom
offentlig sektor, kanske i s hog grad att
man vagar pastd att just effektivitets-
fragan ar den enskilda fraga som for nar-
varande far mest uppmarksamhet inom
stat, landsting och kommun. (For en
oversikt, se Wallenberg 1986 och Mell-
bourn 1986). Lat oss da se vilka lar-
domarna hittills varit.

Effektivitetens svarigheter

Den kanske mest idgonfallande lairdomen
ar svarigheten att maita effektiviteten.
Effektivitet innebér ju att malen genom-
fors till rimliga kostnader, och métningar-
na innebdr darfor ett "trestegsarbete”.
Forst klarlaggs malsattningarna, sedan
undersoks huruvida de genomforts i
praktiken, dérefter gors en bedomning:
finns en rimlig grad av malgenomforande
till rimliga kostnader, dvs dr verksamhe-
ten effektiv? Sddana maétningar bygger
som synes pa flera forutsattningar, t ex att
det finns klara malséttningar, att man kan
undersoka huruvida en myndighet ge-
nomfort sina malsattningar, och att man
kan jamfora malsattningar med praktiskt
genomforande. Effektivitetsmétningarnas
svarigheter géller just den bristande rea-
lismen i dessa forutsattningar, och vi skall
se narmare pa tva av dem.

1) Matningarna ar svara darfor att
malsattningarna icke later sig formuleras
exakt — och da vet man ju inte om de ge-
nomforts. Det dr nog vanligare med okla-
ra an med klara malsattningar inom of-

fentlig sektor, till visst problem for dem
som forsoker mita effektiviteten, men
detta skall inte ses som nagon sorts mora-
lisk eller intellektuell brist hos de ansvari-
ga, utan som en strukturell egenskap hos
det politiska systemet. Det finns namligen
starka drivkrafter till att formulera otyd-
liga och allmédnt hallna malsattningar,
drivkrafter som ar starkare an effektivi-
tetsmatarnas krav pa exakta och entydiga
malséttningar. En sadan drivkraft ar att
ge forvaltningen en viss sjdlvstiandighet,
vilket dr en traditionell karnpunkt i det
svenska systemet — (exakta mal skulle
styra tjansteménnen for hart och dérvid
kunna skada sjilvstandigheten).

En annan drivkraft ar att icke binda
politikerna alltfor hart vid forvaltningens
praktiska arbete — (det kan straffa sig vid
valet, ty tjansteminnen kan skylla alla
misslyckanden pa att de detaljstyrts av
politikerna, sd att medborgarna viljer
andra politiker). Ytterligare en drivkraft
ar att frimja den kommunala sjélvstyrel-
sen — (kommunerna vill icke ha exakta
och konkreta malsittningar givna av
staten, de vill bestimma sjéilva). Ta t ex
socialtjanstlagen. Den uttrycker riks-
dagens vilja (och ddrmed férhoppningsvis
folkets vilja) inom den sociala sektorn,
men for att inte binda upp kommunerna
(som ju ocksa uttrycker folkets vilja) har
man formulerat en ramlag, en allmén in-
riktning, som kommunerna sjélva far pre-
cisera.

En miétning av den sociala sektorns
effektivitet, en matning av de politiska
malséttningarnas genomforande, riskerar
darfor att bli omdjlig och meningslos, ty
malséttningarna ar medvetet sa 1ost preci-
serade att de icke kan ligga till grund for
en matning — just darfor att lokal varia-




ion skall underlattas. Socialt arbete far
ch skall se olika ut i Blomstermala och
Botkyrka, och den utredare som forsoker
asta att skillnaden mellan dem ar en
killnad i effektivitet rakar sikert illa ut.
Jetta ar dock ingen sdregenhet for det
ociala omradet, ty ramlagar, decentrali-
ering och lokal variation ar snarare regel
in undantag inom offentlig sektor, vilket
kapar problem for effektivitetsmétning-
ima — det saknas helt enkelt klara mal-
attningar att utga fran. Hur skall man da
veta om de genomforts?

Det dr faktiskt inte nodvindigt att
den offentliga sektorn skall skota
all viktig verksamhet.

- 2) En annan svarighet ar att méta ge-
nomforandet. Vi antar att man lyckats
precisera en malsédttning, och att man
darefter forsoker méta huruvida den ge-
omforts. Denna ambition moter avse-
varda svarigheter, bl a foljande:
Tidsmdssig avgrdnsning. Manga (kan-
ske de flesta) myndighetsatgérder syftar
Ju till att pa lang sikt forbattra nagot, t ex
missbrukarnas leverne, och att forebygga
problem, t ex forhindra att det skapas nya
missbrukare. Hur och nir méter man om
‘sadana malsattningar genomforts?
Sektorsavgrinsning. Samhallsproblem
hanger ihop, men myndigheter 4r organi-
satoriskt atskilda. Detta har blivit ett
starkt Okande problem i och med
walfardsambmoner via den offentliga sek-
orn; nastan allt blir politik och hénger
ithop i ett svargenomtrangligt monster,
dar det blir sa gott som omdjligt att for-
~andra eller analysera bara en isolerad
komponent.
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Yttre paverkan. Varje myndighet kan
med fog hédvda att de forbattrats, men att
andra faktorer forvarrar problemen. Hur
skall en utredare t ex kunna sérskilja en
eventuell effektivitetsminskning inom
sjukvarden fran yttre paverkan av forsva-
rande slag som aids, miljoproblem, osun-
dare leverne?

Det har forvisso gjorts forsok att be-
mastra dessa effektivitetsmatningarnas
svarigheter, och de har i allménhet slutat
pa tva olika sétt. Dels att ambitionen till
maitning ges upp, vilket varit en vanlig
svensk utvag, och dels att resultaten blir
valdsamt kontroversiella och foremal for
de vanliga ideologiska striderna, som i
USA vid utvarderingen av storre val-
fardsprogram. En vanlig amerikansk slut-
sats var att offentlig vélfardspolitik inte
fungerar, utan ar ett sloseri med skatte-
betalarnas pengar, och det ville av natur-
liga skal vansteranhdngarna betrakta mer
som ett politiskt diskussionsinlagg 4n som
en saklig effektivitetsmétning.

Effektiviteten och demokratin

Kanske dnda dessa méatproblem har en
val teknisk pragel. Lat oss darfor disku-
tera en mer principiell fraga. Jag tror
namligen att grunden till svarigheterna
inte alls ar av teknisk karaktir, utan av
djupgaende principiell karaktir. Kanske
sddana svarigheter framtrader Kklarare,
nér man staller fragan: vems malsattning-
ar ar det som skall genomforas? Svaret
blir naturligtvis: medborgarnas. Ty for-
valtningen ska genomfdéra de malsatt-
ningar som politikerna formulerat pa
folkets uppdrag, eller snarare: forvalt-
ningen skall genomfora det som den poli-
tiska majoriteten tolkar sasom folkmajo-
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ritetens vilja. Okad effektivitet blir i det
perspektivet narmast fragan om att oka
forvaltningens foljsamhet mot den poli-
tiska ledningen, och hir framtriader den
av Gunnar Heckscher betonade motsétt-
ningen mellan effektivitet och rattssaker-
het (se Heckscher 1958). Lat oss disku-
tera denna motsattning i tva led.

For det forstakan en stravan efter 6kad
effektivitet leda till ett Gverambitiost for-
valtningsmaskineri, som okansligt krossar
enskilda individer i sin strdvan att till
punkt och pricka genomféra politiska vil-
jeyttringar. Besvarsregler ar tex nagot
som skyddar den enskilde, men som latt
kan ses som byrakratiska bestimmelser
hindrande en okad effektivitet. Over
huvud taget brukar just detta strikta be-
roende av lagar, forordningar och regler
anvandas for att kritisera myndigheters
effektivitet, men det har trots allt en sund
och nodvandig kdrna: medborgaren skall
veta att han maste folja demokratiskt be-
slutade regler, inget annat, och dessa reg-
ler skall ge honom bade skyldigheter och
rattigheter. Forvaltningen skall icke pa
egen hand fa rubba dessa regler, hur
vackra ambitioner man 4n har om att
”snabbt och smidigt” losa diverse sam-
hallsproblem.

Har finns alltsd ett mycket kontrover-
siellt element, ndmligen att vissa politiska
malséttningar, som har sin grund i folkets
vilja, enkannerligen sddant som géller att
forbattra vilfarden eller losa samhalls-
problemen, kan std i motsittning till
andra politiska malséttningar, som ocksa
har sin grund i folkviljan, namligen
kraven pa fasta spelregler och den enskil-
des rattssdkerhet. Man kan forsoka mild-
ra denna motsattning genom att hiavda att
problemen uppstar nér politikerna icke

tolkat folkets vilja korrekt eller nér for-
valtningen icke genomfor de politiska in-
tentionerna hundraprocentigt — da vore
det inte konstigt om kraven pa rittssiker-
het kom i kldm, och da kunde man korri-
gera felet sa att allt fungerar perfekt igen.
Ty folkets vilja i ett demokratiskt system
borde ju inte vara sa inkonsekvent, att en
typ av mal (vélfardsreformer, socialt
ingenjorsarbete), star i motsats till andra
mal (rattssikerheten).

Jag vill emellertid havda att sa ar fallet.
Jag tror att man kan dela upp den fiktiva
konstruktionen “folkets vilja” i atminsto-
ne fyra motstridande element: a) majori-
tetens contra minoritetens vilja b) viljan
ifraga om kostnader c) viljan ifriga om
rittssakerheten d) viljan i friga om mate-
riella valfardsreformer. Effektivitet bru-
kar vanligen tolkas som relation mellan
d) och b), dvs mellan materiella mal och
kostnader. Kostnader brukar avse
penningutgifter, men kan ibland avse
aven rattssdkerhet och minoritetens vilja.
I teoretiska skrifter ser man vanligen
kostnadsbegreppet pa det senare sittet,
men i praktisk forvaltningsverksamhet ar
kostnader helt enkelt frigan om penning-
utgifter. Konsekvensen blir att i praktiken
far rattssakerhet och minoritetsskydd
mindre uppmérksamhet adn de fortjanar.

Folkets vilja bestar alltsa av flera in-
bordes motsatta delar, och ju mer av folk-
viljan forvaltningsmaskineriet forsoker
genomfora, desto mer bygger man in
malkonflikter och antagonistiska motsatt-
ningar i sjdlva organisationen.

Organisationen — den offentliga sek-
torn — fungerar darfor allt samre i takt
med 6kad mangsidighet och bredare am-
bitioner. I grund och botten giller denna
problematik sjdlva synen pa statsmakten.




staten ett kraftfullt instrument som i
nderna pa filantropiska politiker och
nsteman tolkar folkviljan och skapar
perfekta samhallet, dir offentliga
gan garanterar varje manniska trygghet
och vilstand? Eller kan en sadan stats-
makt bli en maktfullkomlig koloss som i
lingden motverkar bade trygghet och val-
stand, just darfor att folket inte har nagon
entydig vilja? Byrakratins behov av hand-
ling kan alltsa reducera den mangfacette-
rade, av malkonflikter kannetecknade
folkviljan till en brutal enhetlighet som
kan skada viktiga varden.

- Fragestallningen rymmer som synes en
méngd ideologiska problem av traditio-
nell art, vilket bor leda till en serios ideo-
logisk analys av forvaltningen, men hér
finns en uppenbar risk att man bakvigen
gor ett ogenomtankt stallningstagande till
forman for den kollektivistiska valfards-
staten; namligen om man kraver okad
effektivitet utan att ta hansyn till immate-
riella kostnader som rittssdkerhet och
‘minoritetsskydd.

- Den andra begransande faktorn i kra-
ven pa oOkad effektivitet foljer logiskt pa
‘vad som diskuterats, namligen fragor om
demokratins karaktar. Jag avser risken att
folkmajoritet och politisk majoritet med
en totalt foljsam forvaltningsapparat (dvs
“en i normal mening effektiv forvaltning)
erfar en viss maktberusning, och inte ser
nagra hinder alls for att omdana samhal-
let efter sin vilja; ett mindre angenamt
framtidsperspektiv for minoriteter av oli-
ka slag. En mycket hog effektivitet skulle
saledes kunna bli en stimulans for ett allt-
- for langt drivet majoritetsvilde, vilket t ex
de Tocqueville varnade for i sin analys av
- demokratins problem i Amerika pa
- 1830-talet (de Tocqueville 1986).
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Dessa varningar finns ju sa att siga in-
skrivna i USA:s konstitution, genom
maktbalanssystemet, och i ndgon mén i
Vasttysklands, genom forfattningsdom-
stolen. Det ar faktiskt rimligt att se de
amerikanska och tyska arrangemangen
som hinder for en alltfor langtgaende ef-
fektivitet, eller atminstone som ett tillfille
till begrundan 6ver om Okad effektivitet
kan komma i konflikt med andra vérden.
Och dessa varden ar dd narmast indi-
videns rattssakerhet, stabiliteten i samhal-
lets regelsystem, skydd for dganderétten,
skydd for privatliv och familjen, o d.

Politik och marknad

Kanske slutsatsen av effektivitetsproble-
matiken framst bor bli en varning for att
tilldela den offentliga sektorn for manga
och for olikartade uppgifter, en varning
for att se statsmakten som ett instrument
for att genomfora vackra valfirdsatgar-
der, och i grunden en varning for asikten
att nagon styrcentral 6ver huvud taget
kan planera och administrera fram det
goda samhallet. (Slutsatsen som sadan ér
som synes inte sarskilt originell, men jag
tror man maste lagga storre vikt an vad
som ofta ar fallet, vid de argument och
analyser som leder till slutsatsen.)

En orealistisk ambition om det positiva
med en allvetande samhallelig styrcentral
kan alltsd sammanfattningsvis leda till att
forvaltningsorganen blir for stora och for
mangfacetterade, sa att man till slut inte
vet vad som genomfors: politikernas mal-
sattningar eller byrakratins egna, eller
kanske nagon slumpstyrd produkt skapad
inom ett ooverskadligt maskineri.

Den politiska majoriteten kan kanske
ocksa, med folkmajoriteten som legitimi-
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tetsgrund, frestas till maktovergrepp mot
enskilda individer och mot minoriteter av
olika slag, i den heliga ”folkviljans”
namn. Och kanske just begreppet “folk-
vilja” ar en viktig grund till problemen, ty
det ar ett sammansatt fenomen som kéan-
netecknas av inre motsattningar, icke av
harmonisk enighet. Om forvaltningen
forsoker genomfora detta mangfacettera-
de fenomen, maste man obonhorligen
asidositta viktiga aspekter, troligen ratts-
sakerhet och minoritetsskydd.

Den offentliga sektorn och den repre-
sentativa demokratin ar trots allt vackra
ting, forutan vilka livet vore mindre civili-
serat, och darfér maste man peka pa ris-
kerna med orealistiska ambitioner som
ofta vidlater stat och kommun. Det ar
faktiskt inte nodvandigt att den offentliga
sektorn skall skota all viktig verksamhet,
ty det finns andra satt att i god demokra-
tisk ordning fullgora vad som angelaget
ar. Mahanda statsmakten har sin storsta
betydelse i att med auktoritet och legiti-
mitet faststélla klara regler for samhalls-
livet (helst icke i strid med de informella
regler som alltid finns), och att statsmak-
ten bor vara aterhallsam med att genom-
fora avancerade valfards- och jamlikhets-
reformer av materiellt slag. Valfard och
jamlikhet kan namligen i vastvarlden
komma folket tillgodo pa annat satt. Jag
syftar pa att kapitalismen ar det mest
demokratiska systemet darfor att folkets
vilja rader via tva olika mekanismer: poli-
tik och marknad. Passar inte den ena, sa
kan man anvianda den andra.

Via marknadsmekanismer valjer en-
skilda individer fritt mellan konkurreran-
de foretags tjanster, till batnad for bade
personlig frihet och ekonomisk utveck-
ling. Valfrihet och konkurrens ér icke att
forakta vare sig det galler att skaffa sig bil
eller sjukvard och konsumenterna i en
marknadsekonomi har onekligen sa stor
makt att man kan pasta att folkets vilja
rader, sarskilt som fattigdomen och
okunnigheten fran kapitalismens barn-
dom Overvunnits. Naturligtvis ar inte sys-
temet perfekt, men vem ér perfekt? Det
finns i alla fall bara samre alternativ att
valja pa; vad sdgs om t ex sovjetisk plan-
hushallning?

Via politiken skoter medborgarna de
oundgéngligen gemensamma verksamhe-
terna, t ex skapandet av fasta spelregler,
men alls icke allt som ar "viktigt” i nagon
mening, ty marknadsmekanismerna ar ett
fullgott demokratiskt alternativ till mang-
en “viktig” verksamhet som nu skoéts av
det politiska systemet.
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