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AMERIKANER ATERUPPFINNER

DEN OFFENTLIGA SEKTORN

LARS NIKLASSON

Over hela vistvirlden pagdr en omvandling av den offentliga verksamheten. De byrdkratiska och

dmbetsmannamssiga traditionerna stammer daligt med nutidens krav pa effektivitet och personlig

service. Som vanligt har debatten kommit langst i USA ddr en bok om den offentliga sektorns

" fornyelse blivit en bestseller.

nder den senaste tiodrs-

perioden har den offent-

liga sektorn reformerats i

allt snabbare takt. Dess
verksamhet har pd sina hill ifrdgasatts,
men framfor allt har det handlat om att
finna effektivare 16sningar till gamla upp-
gifter. Kommunerna har fitt friare tyglar
till exempel vad giller anvindningen av
statsbidragen. P4 minga hill har man de-
lat den offentliga verksamheten mellan
bestillare och konkurrensutsatta utforare.
Inom till exempel barnomsorgen kan
privata alternativ konkurrera pi lika vill-
kor och pd skolomrddet finns det till och
med en ritt for forildrarna att ta en
“skolpeng” till den skola man 6nskar for
sina barn. For universiteten finns ocksd
en sorts studentpeng tillsammans med en

prestationsrelaterad del 1 anslaget. Samti-

Fil dr. LARS NIKLASSON forskar vid statsvetenskapliga
institutionen i Uppsala om styrtekniker for hogre utbildning
och forskning.

digt har konkurrensen och utrymmet for
profileringar  6kat. Inom statsforvalt-
ningen i Ovrigt har mélstyrning inforts
och gamla monopolverksamheter har
sdlts ut eller konkurrensutsatts. Listan
over nya losningar kan goras mycket
lingre.

Fundamentala omstruktureringar
Forindringens vindar har inte bara bldst
over virt land, utan over hela vistvirl-
den. Storbritannien ir det land som gitt
lingst 1 att forindra och effektivisera,
men inga linder 4r helt oberorda. Ser
man till privatiseringar, si har de prakti-
serats over hela virlden sedan 80-talets
borjan. Aven fundamentala omstruk-
tureringar av vilfirdsstaten forekommer,
med Nya Zeeland som paradexempel.

Bestseller
Den storsta samlade mingden forind-
ringar har sannolikt genomforts i USA i
dess myriad av uppsplittrade och stindigt
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ifrdgasatta offentliga organ. I en mycket
uppmirksammad bok skildras de mest
ambitiosa av dessa reformer. Sirskilt for
den amerikanska vinstern ir det viktigt
att visa att effektivisering ar ett alternativ
till att minska den offentliga sektorns
uppgifter, vilket ar hogerns alternativ.
Diskussionen tycks ocksd intressera den
amerikanska allminheten eftersom bo-
ken blivit en bestseller och nu finns att
kopa i varje landsortshila med sjalvakt-
ning. I hyllningskéren har sivil Bill
Clinton som tidigare Bush-ridgivare
staimt in. Vicepresidenten Al Gore har
till och med fitt i uppdrag att leda en ar-
betsgrupp som ska gora praktisk politik
av bokens idéer. En betydande del av
1990-talet
kommer dirfor att handla om de forslag

amerikansk politik under
till forindringar som forfattarna for fram.

Framgangsrika exempel
Bokens titel dr Reinventing government.
How the entrepreneurial spirit is transforming
(Addison-Wesley) och
har nyligen givits ut i paperbackutgiva

the public sector

av forlaget Plume. Forfattarna David
Osborne och Ted Gaebler har ling erfa-
renhet som nyskapare 1 konkret handling
och som ridgivare till andra. I boken har
de intervjuat mingder av personer som
pd olika sitt har genomfort forindringar.
Arbetet med att sammanstilla boken sags
ha tagit fyra dr, men si ir det ocksd en
katalog p& 400 sidor oOver framgingsrika
dtgirder. Kanske kan man siga att det ar
den offentliga sektorns motsvarighet till
Peters och Watermans Pd jakt efter

asterskapet, som ocksd var uppbyggd pd
att beskriva vad man kan lira sig av dem
som 4ar framgdngsrika inom ett visst om-
ride.

Hanforande kdlla
Osborne och Gaebler sager sjilva att de-
ras bok ir tinkt att
checklista for reformvinner. Fotnoterna

fungera som en

med sina litteraturhinvisningar ir diskret
placerade 1 slutet och de mer triaktiga
(men nog si visentliga) distinktionerna
som anvinds av forvaltningsforskarna har
placerats i ett appendix. Resultatet har
blivit en bok som dr en hinforande killa
att hamta inspiration ur for den som vill
skapa nytt liv i forstelnade organisatio-
ner, oavsett om de dr privata eller offent-
liga. Detta forringas inte av att den som
vill vara petig kan invinda pa flera punk-
ter, till exempel hur man klassificerar
forindringarna, att man blandar olika
politiska omrdden utan att friga sig om
det finns relevanta skillnader mellan dem
och mot att de utelimnar argument som
framforts 1 andra sammanhang bidde for

och emot olika dtgirder.

Ny offentlig sektor
Forfattarna jaimfor sig med dem som for-
indrade den amerikanska offentliga sek-
torn under 1900-talets forsta decennier.
For dem var milet att rensa upp 1 kor-
ruptionen och skapa en Webersk byri-
krati av opartiska och lojala statstjanste-
min. Det var dtgirder som var inriktade
pd att reglera hur den offentliga sektorn
skulle arbeta och som var lampliga for
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sin tid. Nu anses sambhallets utveckling
kriva att man pd motsvarande sitt “dter-
uppfinner” den offentliga sektorn och
anpassar den till vira tiders krav. Nu ir
det egenskaper som flexibilitet, individ-
anpassning, kvalitet och effektiv anvind-
ning av knappa resurser som madste lyftas
fram. Bokens tes dr att man miste ligga
tyngdpunkten pi resultaten och avreg-
lera arbetsformerna. Det handlar om att
slippa
manget hos de offentliganstallda.

fram kreativiteten och engage-

Bestillande och utforande

Tio olika modeller identifieras, men vid
nirmare pdseende kan de reduceras till
nigra fi grundtankar. Den offentliga
verksamheten mdste utgd frin malgrupp-
ens (medborgarnas, kundernas) onske-
mdl, vara inriktad pd resultat, sirskilt pd
lingsiktiga sidana, samt vara kreativ vad
giller medlen att nd resultaten. Osborne
och Gaebler hivdar med en liknelse att
den offentliga sektorn blir dilig pd att
styra nir den sjilv ocksd ror. Med andra
ord mdste man skilja mellan beslutsfat-
tande och verkstillande, eller bestallande
och utforande, for att anvinda den mo-
derna svenska kommunjargongen. I an-
nat fall kommer verksamheten att hiam-
mas av kortsiktighet, byrikratisering, do-
minans av intressegrupper och andra
otrevligheter som finns latenta 1 hierarki-
ska organisationer, sirskilt nar de skyddas
av ett monopol.

Idén att sirskilja rollerna ar knappast
nigon nyhet for en svensk lisare eftersom
det dr hir nigra av de mer fundamentala

och omstridda forindringarna har gjorts.
Férutom kommunerna ir det sjukvirden
som har forindrats pd detta sitt. Dala-
modellen, som senare har inforts av
midnga andra landsting, bygger pd att
olika grenar av sjukvirden sirskiljs s att
primirvirden tar ett overgripande ansvar
for patienten och koper tjinster av de
specialiserade sjukhusen. Sjukvirden ir
fortfarande huvudsakligen offentlig, men
redan renodlingen av rollerna kan oka

effektiviteten.

Kundens onskemal
For bide bestillaren och utforaren, men
kanske dnnu mer for den som driver en
monopolverksamhet, ir det viktigt att se
milen for verksamheten. Den som beto-
nar milen ger sin organisation en me-
ningsfull uppgift, tvingar den att fundera
over vad som ir viktigt, att specialisera sig
och att bry sig om ifall man varit fram-
gingsrik eller inte. Kundens ©nskemdl
blir utgingspunkt och organisationen
overgdr till att ta ansvar for att 16sa ett
problem snarare dn att bara leverera ni-
gon viss service. I de fall dir man arbetat
med att belona prestationer vixer det
ocksd fram allt mer sofistikerade sitt att

utvirdera prestationerna.

Nodvandigt med uppdrag
Tankegingen finns dven hos manage-
ment-gurun Peter Drucker som har hav-
dat att icke vinstdrivande organisationer
ocksd madste ha en 1dé for att finna sin roll
- eller nisch - bland alla andra organisa-

tioner. Inte bara General Motors, utan
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aven flickscouterna, miste ha ett uppdrag
(mission). Det dr svdrare for flickscoute-
rna att vilja en sidan profil, men det ir
minst lika viktigt for dem.

Regler sjalvandamal

Ett sitt att framhdva madlen utgor
omsvingningen frin regelstyrning till
resultatstyrning. Ett sidant skifte bygger
bland annat pd att byrdkratiska organisa-
tioner tenderar att gora regelverken till
sjalvandamal. I vissa avseenden kriver
visserligen rittssikerheten i den offentliga
verksamheten att regler foljs, men ju
storre den offentliga sektorn ir, desto
viktigare blir det att undvika sloseri med
resurserna. I minga fall handlar det om
att gora ett val. Inom barnomsorgen ger
ett kommunalt monopol och strikta reg-
ler om fortur en hog rittssikerhet och
lika behandling av medborgarna. Om
verksamheten  diremot  drivs  av
foraldrakooperativ blir reglerna mer olika
men i gengild blir verksamheten anpas-
sad till de berdrda, engagemanget storre
och kvaliteten dirmed sannolikt hogre.

Misslyckade satsningar
Sitten att fokusera pd resultaten dr
minga. Mest extrem dr staden i Kalifor-
nien som inte ansldr pengar till specifice-
rat vigunderhill, utan anger som ett mil
inom hur ling tid vigar av en viss
kvalitetsklass ska hojas till nista och till
vilken kostnad. Redan att definiera mil
och fundera 6ver hur de ska kunna mi-
tas ir enligt Osborne & Gaebler stimule-

rande for en organisation. Det gor det

ocksd mojligt att skilja ut vilken verk-
samhet som ir framgdngsrik ifall man vill
satsa mer pengar inom ett visst omride.
Detta anses inte ha varit klargjort nir Ge-
orge Bush startade sitt “krig mot nar-
kotikan”, vilket ledde till att man satsade
21 miljarder dollar pd samma 3tgirder
som Reagan tidigare hade satsat pd. Wall
Street Journal och ledande politiker har
konstaterat att pengarna spenderats blint
utan att man vetat vad man satsat pd och
med det enda mitbara resultatet att

narkotikapriset gitt upp pd svarta borsen.

Skapa fler arbeten
Mer niraliggande omrdden for svenska
forhdllanden ir bistindspolitiken eller
miljopolitiken, dir det i bdda fallen finns
en omfattande flora av organisationer
som kan utfora offentligt finansierade
uppdrag. Egentligen finns problemet pd
alla omraden dir ett politiskt principbe-
slut ska omsittas i praktisk handling. Sir-
skilt pd komplexa omrdden som arbets-

marknadspolitiken finns en mingd myn-
digheter och organisationer som fore-
sprikar olika medel att skapa fler arbe-
ten. Varje ging man anslir medel borde
man se till att det finns uppgifter om vad
som fungerat hittills och till vilka kostna- |
der.

Ett annat exempel pd resultat-
inriktning kommer frén en teknisk yr-
kesskola dir man borjat mita framging 1
hur vil eleverna lyckas pd arbetsmarkna-
den. (Det ir for Gvrigt ett mitt som an-
vinds dven av méinga amerikanska uni-
versitet; bra jobb for studenterna leder
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till hogre status och bittre nya studenter
osv.) For att sitta press pd sig sjilva utfir-
dade man bland annat en garanti att den
som inte fitt ett relevant jobb inom sex
mdnader skulle fi ytterligare utbildning
och stod gratis. Effekten blev mer omfat-
tande vigledning till nya elever, stodun-
omfattande
och bittre anpassning av kurserna till ar-

dervisning, utvirderingar
betsmarknadens nskemadl. Vidare andra-
des lasiret och kursuppliggningen for att
passa dem som yrkesarbetar. Det mesta
av undervisningen ges 1 en takt som an-
passas till var och en av eleverna, vilket
for den enskilde som satsar tid och pengar
inte ir helt ovisentligt.

Resultatinriktade incitament
[ fallet med yrkesskolan tvingade man sig
sjilv att uppfylla ett mil. Man kan se det
som en tillspetsning av forfattarnas rid
att man bor se till att det 16nar sig for de
berdrda att gora det som leder till mal-
uppfyllelse, eller med andra ord att
incitamenten ir de ritta. Det kan 1 friga
om anslagen till polisen handla om att
belona sinkt kriminalitet och 6kat brotts-
uppklarande snarare an att tillfora fler bi-
lar, som bara ir ett medel att ni milen.
Effekten i den polismyndighet som be-
skrivs 1 boken blev att man arbetade mer
forebyggande och med storre engage-

mang av medborgarna.

Avantgardistiska atgarder
P3 andra av den offentliga sektorns omri-
den handlar det ocksd om att det miste

lona sig for medborgarna att gora det

ritta, t ex mdste socialhjilpen utformas si
att klienterna kan klara sig sjilva, inte s3
att de blir beroende av hjilpen. Detta
giller sarskilt 1 USA dar man lange disku-
terat ifall stodet till ensamma mdodrar le-
der till att de ensamma modrarna blir fler
och problemen dirmed forvirrade. Si-
kert kan man hitta motsvarande problem
med sd kallade fattigdomsfillor, dir det
inte lonar sig ekonomiskt att ta sig ur fat-

tigdomen, hiri Sverige.

Partnerskap

Kreativiteten i val av medel for att uppna
de angeligna milen kan enligt forfattarna
ta sig 36 olika uttryck, grupperade frin
traditionella via innovativa till avant-
gardistiska 3tgirder. Till de traditionella
hianfors sidant som skatter, subventioner
och tillstindsgivning. Innovativa dtgirder
ir bland annat partnerskap med privata
eller andra offentliga institutioner, och
checksystem ("vouchers”). Till den sista
kategorin hinfors bland annat om-
struktureringar av marknader, att byta
tjanster med niringslivet och att 6verldta
uppgifter till frivilliga organisationer. Att
byta tjanster med naringslivet dr nigot
som avantgardistiska kommunalpolitiker
har praktiserat dven i virt land. Till ex-
empel fick det byggbolag som dtog sig att
renovera saluhallen 1 Uppsala ocksd
byggritten till en attraktiv bit mark.

Man kinner ocksd igen det som kallas
”community-owned government” och
som innebir att uppgifter overldts till det
civila samhallet, till exempel nir flykting-
mottagandet skots av kyrkor, forsta-
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gingsbrottslingar “behandlas™ av frals-
ningsarmén eller forildrarna driver Chi-
cagos skolor. I det sista fallet ir det de
nirmast berérda som sjilva driver sin
verksamhet, vilket dr en form av sjilv-
styre som dr vanligt pd mianga omriden
hos oss. Men det ir for den skull ingen
sjalvklar eller enkel 16sning. Man skulle
onska att forfattarna mer utforligt disku-
terade den kooperativa sjilvstyrelsens
for- och nackdelar. For att anknyta till
svenska forhdllanden, skulle man kunna
jamfora till exempel olika barnomsorgs-
former med avseende pd kostnader, pro-
fessionalism 1 barnarbete och foretags-
ledning samt andra viktiga egenskaper.
Kollektivt foretagande kan jamforas med
att kopa tjansterna privat eller kommu-
nalt. Inom boendet finns inte bara kol-
lektivt och enskilt dgande utan ocksid
kommunala och privata hyresvirdar att
jamfora med. Olika huvudmin torde till-
fredsstilla olika konsumenter, men det ar
inte enbart fordelar med att driva verk-
samheter i form av sjilvforvaltande eko-
nomiska foreningar.

Tavla om uppdrag
En av de enklaste dtgirderna for att 6ka
effektiviteten dr att ligga ut verksamhet
pd entreprenad, vilket inte forutsitter att
man bygger upp en genomtinkt bes-
tillar-utforarkonstruktion. Med bussbo-
lagens entreprenadforhandlingar i firskt
minne ir det vilkommet att forfattarna
ligger stor moda pd att beskriva hur tidi-
gare monopolverksamhet kan lira sig att
konkurrera och vinna. Man kan ocksd

konstruera entreprenaden sd att de kom-
munanstillda kan vara kvar i den nya
verksamheten och konkurrensen i dvrigt
uppfyller angeligna mil. En annan vari-
ant ar att lita olika byrikratier tivla om
uppdrag. Den ena stadens stadsplanering
kan utsittas for konkurrens genom  att
man tar in anbud frin grannstadens stads-
planerare.

Ett vouchersystem ir ett effektivt sitt
att flytta makt frdin producenterna till
konsumenterna, utan att gi hela vigen
till att Gverlita ansvaret for en tjanst helt
till marknaden. Ofta anvinds politiska
beslut just for att ge alla tillgdng till ndgot
visst utan avseende pd deras betalnings-
formdga eller betalningsvilja. Finessen ir
att man 1 ett checksystem tvingar produ-
centerna att konkurrera om koparnas

gunst.

Stodsystem for soldater
Ett tydligt amerikansktill exempelempel
pd skillnaden mellan konkurrensen i ett
checksystem och ineffektiviteten i ett
monopolsystem utgor de tvd stodsyste-
men som sattes upp for de hemvindande
soldaterna efter andra virldskriget. Kon-
gressen beslutade att soldaterna skulle fi
gratis utbildning och sjukvérd. I det for-
sta fallet gav man alla en betald utbildning
vid ett college som de sjilva valde. I det
andra fallet valde man att bygga upp en
sarskild sjukhusorganisation enbart for
“veterans”, dvs soldaterna hinvisades dit
som klienter istillet for att soka sjukvird
som kunder vid befintliga sjukhus. I det
ena fallet en 16sning inom den ordinarie
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fallet en

monopolsektor vid sidan av den ordina-

marknaden och i det andra

re marknaden. For den amerikanske li-
-~ saren behover forfattarna knappt ens an-
tyda skillnaderna i effektivitet mellan
universiteten och “veterans’ hospitals”...

Decentralisering

Ett ytterligare sitt att reformera monopol
ir att decentralisera och/eller avreglera
den offentliga verksamheten, vilket dt-
minstone gor det littare att anpassa den
till specifika forutsittningar i olika situa-
tioner. Ett exempel pd detta kommer
~ frin det amerikanska flygvapnet som
overgett centrala regleringar pd olika
omriden och decentraliserat besluts-
fattandet. Istillet for att behandla flyg-
plan, piloter och teknisk personal som tre
skilda verksamhetsgrenar har man skapat
decentraliserade sjilvstindiga divisioner
som ansvarar for alla sina komponenter i
- "tivlan” med andra divisioner. For en
utomstiende verkar den gamla ord-
ningen nistan befingd, att man i ett ut-
priglat lagarbete byggde enheter pi
funktion snarare an geografisk nirhet.
Resultaten av forindringen lit inte heller
vinta pd sig: nistan fordubblad flygtid
och halverade reparationer.

Anpassning till efterfragan
I Sverige ger avregleringen av universite-
ten mojligheter till nigot liknande, nir
den sjilvstindiga enheten kan besluta
om vilka studenter man vill ta in, hur det
ska gi till, vilka utbildningar man vill er-
bjuda, personalens anstillningsvillkor och

hur man vill strukturera sin verksambhet.
Diremot kommer utbildning liksom
sjukvird alltid att priglas av att den ena
parten formedlar nigot till den andra
parten som den senare saknar; kunskap
respektive hilsa. I universitetens fall
priglas dessutom utbildningssidan av den
starka uppsplittringen och individualis-
men pd den mer prestigefyllda forsk-
ningssidan. Studenterna ir tillfilliga gis-
ter hos forskarna snarare 4n att vara de
konsumenter som forskarna skulle tivlat

om att undervisa ifall affirslivets styrke-
forhillanden hade varit for handen.

Enkla saker

I minga fall drivs offentliga verksamheter
som de alltid har gjort, utan anpassning
till forindringar i efterfrigan. Osborne
och Gaebler propagerar for att man istil-
let mdste anpassa sig till vad allmidnheten
vill ha. For den offentliga sektorn kan
det handla om s enkla saker som att ha
oppet pd lampliga tider eller att nd grup-
per som man inte tidigare lyckats nd. For
att kunna anpassa sig miste man ha meto-
der att ta reda pd vad folk vill ha. Regel-
ritta enkitundersokningar kan vara ett
medel och ett annat kan vara att likt na-
ringslivet fokusera pd méotet med “kun-
den” och kanske till och med som Rank
Xerox, enligt boken, lita alla hoga che-
fer ta telefonsamtal frin kunderna en dag
1 minaden.

Relevant for Sverige
Sammanfattningsvis ar de flesta exemplen

relevanta for det svenska arbetet med att
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reformera den offentliga sektorn &ven
om somligt ir svirt att direkt Sverfora till
vdra forhdllanden. Regelverken ir ibland
olika och dven attityderna skiftar. Om-
vint finns det svenska problem som inte
har sina motsvarigheter i USA. I till ex-
empel valfirdspolitiken blir perspektiven
olika om man som i USA inriktar sig pa
att hjilpa de sirskilt behovande eller om
man som 1 Sverige byggt upp system som
ska omfatta alla medborgare. Den sven-
ska modellen gor det bland annat svirare
att indra pd offentliga subventionssystem
som “alla” tycker att de sjilva tjanar pa,
oavsett om systemen uppndr sina mal el-

ler inte.

Ledarskap som konst

Vill man vara gnillig kan man ocksd kon-
statera att forfattarna knappast presente-
rar ndgra precisa teorier om vad som ir
orsaken till att s minga av eldsjilarna
lyckas. Sikerligen finns det faktorer uto-
ver de som namns 1 boken som borde fi-
gurera 1 en vetenskaplig forklaring av
varfor det blir pd det ena eller det andra
viset. Men om ledarskap ir mer en konst
an en vetenskap, di dr det inte alls ovi-
sentligt att studera de som lyckats. For en
offentlig sektor som vill forsvara sin exis-
tens ar det i hogsta grad viasentligt att lira
och ta efter.
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