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Med en stor offentlig verksamhet vixer behovet av fungerande gransk-
ning. Information om vara offentliga medel anvants pa ett andamalsenligt
eller korrekt satt ar helt enkelt en forutsattning for att vi ska ges en reell
mojlighet att — om sd behovs — utkrava ansvar. Olof Petersson poangterar
1 Metaforernas makt att en av de viktigaste forutsattningarna for ett fung-
erande ansvarsutkriavande dr att medborgarna har tillgang till denna typ
av information, sa att de sjalvstindigt kan bilda sig en uppfattning om
huruvida politiken varit framgangsrik eller inte (Petersson 1987: 154).
Utan kunskap och information om hur forvaltningen bedriver sitt arbete
star vi alltsd daligt rustade infor var ritt att utkrdva ansvar av de styrande
(Ahlback 1999: 37ff).

Men granskningen av rikets styrelse och forvaltning tycks utgora en
marginell konstitutionell fraga, vilket framgar oavsett om vi tar avstamp
i den politiska diskussionen infor inférandet av den nya regeringsfor-
men pa 197o-talet, eller om vi tittar pa de forslag som nu foreligger
med anledning av den nyss genomforda Grundlagsutredningen. Sedan
reformen pd 1970-talet innehaller var regeringsform ett helt kapitel med
rubriken Kontrollmakten (RF 12 kap.), och detta i kombination med
att det av samma regeringsform framgar att det dar en huvuduppgift for
riksdagen att granska den verkstidllande makten (RF 1:4) skulle kunna
vittna om att kontroll och granskning av den offentliga forvaltningen var
en central forfattningsfraga i vart styrelseskick.! Formellt sett finns det
flera mojligheter for enskilda medborgare, riksdag savil som regering
att kontrollera den verksamhet som férvaltningen bedriver. Den svenska
forfattningen ger oss inte bara forutsattningar att utéva kontroll genom
till exempel offentlighetsprincipen, utan grundlagen foreskriver i just det
tolfte kapitlet om vissa speciella institutioner med uppgift att granska
forvaltningens arbete.?

Detta innebar, enkelt uttryckt, att forutom de mojligheter att kontrol-
lera regering och statsforvaltning som ar inbyggda i parlamentarismen, kan

riksdagen saledes utova kontroll 6ver bade regering och statsforvaltning
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genom de sju kontrollinstitut som finns foreskrivna i regeringsformens
tolfte kapitel: konstitutionsutskottet (KU), statsradens juridiska ansvar,
misstroendeforklaring, interpellations- och frageinstituten, Riksdagens
ombudsmin (JO), Riksrevisionen och dtal mot justitierdd och regeringsrad.
Vid en noggrannare genomgéng av dessa institut ar det svart att urskilja
nagon medveten tanke vad giller institutens malgrupp och gransknings-
mandat.? Skarp kritik har mycket riktigt riktats mot den osammanhing-
ande utformningen av kontrollmakten. Kritiken gar i korthet ut pa att
det kapitel i var regeringsform som reglerar kontrollmakten inte grundar
sig pa ndgon helhetssyn pa de funktioner som det ar fraga om, och att de
ansvariga politikerna alltsa inte lade ned vare sig tankemaoda eller intresse

i denna del.

Vid ett nidrmare studium av 12 kap. finner man en kontinuitet med den
aldre forfattningen sidan den kom att tillimpas i praxis, som ar kanske
mer pataglig 4n inom nagot annat kapitel i forfattningen. [...] Viljan till
nyskapande var ringa, intresset for enskildheterna dnnu mindre. Nagon
narmare diskussion av kontrollmaktens stillning i det nya systemet fore-
kommer inte i forarbetena. (Sterzel 1988: 677)

Med andra ord var det sa att flera av kontrollinstrumenten — KU:s
granskning, interpellationer och fragor, riksdagens ombudsman och diva-
rande riksdagens revisorer — drvdes rakt av fran den gamla regeringsformen,
som ju byggde pa principen om maktdelning. Sammanfattningsvis konsta-
terar Sterzel att intrycket ndrmast ar att man samlat upp och fort samman
en del institut som ”blivit 6ver” och som i nigon ibland minimal mening
har koppling till ”kontroll” (Sterzel 2008: 253). Detta blir sarskilt besyn-
nerligt eftersom regeringsformen foreskriver att granskningen av regeringen
och forvaltningen ar en av riksdagens huvuduppgifter (se not 1).

Mot bakgrund av detta framstar den nyligen avslutade Grundlagsut-
redningens slutsats vad galler kontrollmakten marklig. Som bekant hade
utredningen som uppdrag att gora en samlad Oversyn av regeringsfor-
men, men i sitt slutbetinkande anfér utredningen kort att ”[d]et finns
inte anledning att gora nagra principiella forandringar av regeringsfor-
mens reglering av kontrollmakten” (SOU 2008:125: 286). En syn som
dven praglar den efterfoljande propositionen: ”Regeringsformens system
med de olika kontrollmedlen har i allt vasentligt fungerat val. Det saknas
darfor anledning att gora nigra mer genomgripande forandringar av den
grundliaggande strukturen i bestimmelserna om kontrollmakten” (prop.

2009/10:80: 112).
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Men innebar detta da att granskningen och kontrollen av den of-
fentliga forvaltningen ar helt outvecklad i var tid? Paradoxalt nog s
ar detta inte fallet, utan vad vi under en lang tid har kunnat iaktta ir
snarare framvixten av ett regelratt granskningssamhalle. Denna utveck-
ling — som haft langtgaende konsekvenser for den offentliga verksamhe-
ten — hanger dock inte samman med forfattningsdiskussioner bland vara
folkvalda foretradare om hur den offentliga verksamheten bor bedrivas
eller kontrolleras. Sddana diskussioner lyser snarare med sin franvaro
(Ahlback 1999; Wockelberg 2003). Daremot har metoder for granskning

och utvirdering av den offentliga verksamheten utarbetats och lanserats

inom ramen for regeringens styrning av sina myndigheter (ibland kal
lad den inomstatliga styrningen). I vart land finns det alltsa en intres-
sant, och rent av besvirande, diskrepans mellan konstitutionellt out-
vecklade institutioner for granskning och kontroll och det forhallande
att offentlig politik idag de facto granskas och utvirderas som aldrig
forr. Denna diskrepans for med sig dtminstone tva problem som jag i
detta sammanhang vill diskutera: a) det ar inte vara folkvalda som satter
dagordningen for hur kontroll och granskning ska ga till i det svenska
styrelseskicket, trots att det ar just de som dger denna kompetens, och
b) framvaxten av det som dnda kan betecknas som ett granskningssam-
hille innehdller avvagningar som pa grund av franvaron av sddana prin-
cipdiskussioner inte blir tillrackligt belysta. Bland annat handlar det om
vilken granskningsdoktrin som tillaits dominera, ett val som har bade
for- och nackdelar, men som oavsett vilket innehaller avvagningar som
bor explicitgoras.

Givet den magra forfattningspolitiska diskussionen maste vi skifta
fokus fran det som faktiskt ar grundlagsreglerat (det vill siga har varit
foremal for de politiska partiernas 6verviaganden), till det sammanhang
dar granskningen av den offentliga verksamheten de facto ar utformad
(regeringen och dess tjanstemin). For att forstd utvecklingen pa omra-
det behover vi dock forst fa klart for oss vilka granskningsdoktriner som
star emot varandra. Jag kommer darfor i det foljande att anknyta till en
klassisk debatt om forvaltningens ansvarighet, som avticker olika syn pa
forvaltningens behov av granskning. Med hjilp av denna debatt kommer
vi att kunna sitta fingret pa vilken granskningsdoktrin som 4r den domi-

nerande i var tid.
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TVA GRANSKNINGSDOKTRINER

En given utgadngspunkt nir det galler att fixera olika granskningsdoktri-
ner 4r en klassisk debatt fran 1940-talet mellan statsvetarprofessorerna
Carl Friedrich och Herbert Finer som just handlar om hur en ansvarig
forvaltning ska tillforsdkras (Friedrich 19405 Finer 1941). De bada pro-
fessorernas stallningstaganden utgor illustrativa ytterpoler i fragan om
hur forvaltningens forehavanden bor granskas. Amerikanen Friedrich
menar pa ett pafallande modernt vis att politik och forvaltning inte gar
att halla isdr eftersom politik formuleras och implementeras mer eller

mindre samtidigt:

Public policy is being formed as it is being executed, and it is likewise
being executed as it is being formed. (Friedrich 1940: 6)

Pa fragan hur den icke folkvalda forvaltningen under sidana omstandig-
heter ska kunna hallas demokratiskt ansvarig, hanvisar Friedrich till tjans-
temannens inner check (ung. inre kontroll), det vill saga till ett slags tjans-
temanna- och professionsetik. Det administrativa ansvaret ska garanteras
av forvaltningstjanstemannens pliktkdnsla gentemot allmanheten, respekt
for den egna offentliga verksamhetens mal och regler i kombination med
yrkesskicklighet och professionellt omdome. Forvaltningens ansvarighet
hanger séledes i Friedrichs modell pa den enskilda tjainstemannens moral
och professionella etik och bygger i langa stycken pa tilltron till att allt
kommer att ga ratt till och att det darfor inte finns ndgra misstag att upp-
tacka. Friedrich driver synpunkten sa langt att han 6ver huvud taget inte
lamnar nagot utrymme for externa granskare, vilka han menar inverkar
menligt pd tjanstemidnnens motivation och kreativitet. Ansvarighet hos
forvaltningen ska lockas fram och inte framtvingas (ibid.: 19).

Mot denna syn invdnder engelsmannen Finer, som med emfas betonar
att man i stallet for att ge forvaltningen nya former av ansvar till varje
pris bor begransa dess inflytande. Finer foresprakar alltsa en strikt atskill-
nad mellan politik och foérvaltning, dar forvaltningen pa Weberskt vis ska
hallas i strama tyglar. Nyckeln till forvaltningens ansvarighet 4r i Finers

resonemang underordning och extern kontroll:

Democratic government proceeded upon the lines mentioned because the
political and administrative history of all ages, the benevolent as well as
the tyrannical, the theological as well as the secular, has demonstrated wit-
hout the shadow of a doubt that sooner or later there is an abuse of power
when external punitive controls are lacking. (Finer 1941: 337)
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Friedrichs ansvarighetsmodell bygger saledes pa en tilltro till manniskans
sannfiardighet, medan Finers instillning 4r mer hardkokt da hans argu-
ment snarast bygger pa antagandet om att maktmissbruk i forvaltnings-
ledet oundvikligen forekommer. Enligt Finer ska politik i det demokratiska
styrelseskicket alltid kunna hirledas till den parlamentariska styrkedjans
maktkalla — folket — och eventuellt handlingsutrymme for forvaltningen
att fatta beslut uppfattar han darmed som illegitim maktutévning. Detta
forhallningssatt maste emellertid i perspektivet av framvixten av den mo-
derna vilfardsstaten anses vara alltfor strangt. Inte minst med tanke pa
att staten overlatit en hel del av besluten i genomférandeprocessen till
sarskilda (ibland legitimerade) — professioner.* Friedrich uppfattade redan
for sjuttio ar sedan att statens uppgifter och dtagande var sa omfattande
att den strikta uppdelningen mellan politiskt beslutsfattande och neutralt
verkstillande inte overensstimmer med det politiska systemets verklighet.
Utvecklingen av valfardsstaten har dessutom forstarkt detta pa ett svar-
forutsebart sitt, och statens dtaganden dr i dag sa pass omfattande att po-
litikerna omojligen kan fatta beslut i varje enskild friga. Tviartemot Finers
héllning tvingar tidsaspekten och utrymmet for situationsanpassning de
politiska forsamlingarna att delegera beslutandemakt till forvaltningen
(jfr Rothstein 2010: 11f). En delegering som rimligen bor hallas under

nagon sorts uppsikt.

FRAMVAXTEN AV GRANSKNINGSSAMHALLET

I denna diskussion star alltsa tva granskningsdoktriner mot varandra:
den ena, som har tjanstemannens professionella och etiska forhallning-
satt (den inre kontrollen) som utgangspunkt, mot den andra idén, som
ser en nodviandighet med extern granskning. Nar det giller granskning av
offentlig verksamhet ar det naturligtvis inte vattentita skott mellan dessa
tva granskningsmetoder; uttryck for bada doktrinerna aterfinns i dagens
svenska styrelseskick. Men den intressanta fragan dr forstas vilken dok-
trin som i var tid vunnit storst gehor. Vilken vag har man i det svenska
fallet valt da granskningen av offentlig verksamhet ska tillférsikras, var
har tyngdpunkten lagts? Svaret dr ganska enkelt: sedan ett par decennier
ar det den externa granskningen som ar den Overgripande normen och
ddrmed den modell som fitt verka organiserande for hur granskningen
av offentlig verksamhet ska se ut. Det finns manga uttryck for detta. Inte

minst bygger systemet med mal- och resultatstyrning pa en uttalad idé om
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utflodeskontroll, dar just aterrapportering och utviardering av verksamhe-
ten ar en central komponent. Vidare kan vi avldsa den externa granskning-
ens primat bara genom att studera inrdttandet av sirskilda myndigheter
for granskning och utvirdering, men dven ”vanliga” myndigheters verk-
samhet praglas i allt storre utstrackning av uppfoljning och utvirdering
(Lindgren 2006: 14).

Om vi borjar med att precisera den forsta iakttagelsen: Regeringen ut-
fardar arligen ett regleringsbrev for varje myndighet, och i dessa regle-
ringsbrev har kraven pa redovisning och analys av vilka resultat som upp-
natts skarpts 6ver tid. Flera av de aterrapporteringskrav som regeringen
alagger sina myndigheter ar av karaktdren att de kraver omfattande ut-
varderingar som binder stora resurser hos myndigheten (SOU 2007:75:
120). Med andra ord finns det redan i utgangsliaget i dag inbyggt i grund-
strukturen for den offentliga forvaltningens verksamhet att 4gna sig at
utvarderande verksamhet, och detta ar en utveckling som tagit riktig fart
sedan 199o-talet.’

[ argumenteringen om den externa granskningens landvinningar bor
uppmarksamhet ocksa riktas mot inrdttandet av sirskilda myndigheter for
just utvardering och granskning. Flera myndigheter har i sina instruktio-
ner getts generella eller specifika uppdrag att d4gna sig at granskning eller
utvirdering av offentlig politik. Om vi borjar med myndigheter med ge-
nerella utvarderingsuppdrag — utover andra uppgifter — sa kan Skolverket,
SIDA, Boverket och Socialstyrelsen namnas (ibid.: 121).

Vad giller myndigheter med utvardering och granskning som sin hu-
vudsakliga uppgift kan for det forsta konstateras att det inrattats en upp-
sjo av sdrskilda sektorsmyndigheter for just utvardering och granskning
av politik inom ett givet policyomrade (med eller utan tydlig forsknings-
inriktning), till exempel Statens skolinspektion, Inspektionen for social-
forsakringen (ISF), Institutet for utvardering av internationellt samarbete
(SADEV), Tillvaxtanalys, Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvarde-
ring (IFAU), Statens beredning for medicinsk utviardering (SBU). Dessutom
tillkommer de renodlade utviarderingsmyndigheterna som Statskontoret
och Riksrevisionen, vars huvuduppdrag ar att pa olika sitt utvardera och
granska hela den statliga verksamheten, alltsd inte bara en sarskild sektor.
Inrdttandet av den nya myndigheten Riksrevisionen (2003) ar i sig en ma-
nifestation av den externa granskningens dominerande stillning, och det
konstitutionella uppgraderandet av just denna institution hanger titt ihop,

menar jag, med dess ndra samband med ekonomistyrningen.
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Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det de senaste decennierna
skett en genomgripande forandring av vad myndigheter dgnar sig dt i sin
dagliga verksamhet; till en inte ringa del handlar det om att mobilisera
resurser for att saval utviardera och granska politik som att sjalv lata sig
utvarderas och granskas. Den av regeringen tillsatta Styrutredningen anger
i en forsiktig skattning att omfattningen av utvarderingsverksamheten hos
myndigheter och Regeringskansliet arligen uppgar till cirka 2—3 miljarder
kronor (SOU 2007:75: 141), och da ar alltsa kostnaderna for detta i lan-
dets alla kommuner inte medridknad. Hur vi dn mater och resonerar star
det klart att den offentliga verksamheten har genomgatt ndgot av en ut-
varderingsexplosion sedan 199o-talet, och det ar alltsa en omlaggning av
myndigheternas verksamhet som inte kan sparas till en principiell diskus-
sion mellan vara ledande politiker. Denna utvirderingsexplosion lyfter
Michael Power fram och granskar kritiskt i sin bok The Audit Society
(1999). Power argumenterar for att denna utveckling har lett oss in i
ett granskningssamhaille och att denna utveckling — tvartemot vad som

formodligen var avsikten — for med sig vissa risker.

VAD VINNER MAN, VAD FORLORAR MAN?

Det finns dtminstone tva orsaker till att det funnits god jordman for fram-
vaxten av granskningssamhaillet. Den ena hianger ihop med att de offent-
liga atagandena 6ver tid har blivit fler och mer omfattande, och de sty-
rande kan inte pa forhand vara sikra pa att de avsedda effekterna kommer
att uppnds. En policy kan helt enkelt bygga pa felaktiga antaganden om
orsak och verkan (felaktig policyteori), eller ocksa finns det oférutsedda
malkonflikter mellan olika reformer. Politiska beslutsfattare maste hela
tiden vara beredda att utvirdera effekterna av besluten och vid behov
korrigera felaktigheter och lira av misstag (se Hermansson 2002 for dis-
kussion om den demokratiska reformismen).

Den andra orsaken handlar om att nya metoder som mal- och resul-
tatstyrning automatiskt innehdller en delegering av beslutande- och ge-
nomforandemakt till forvaltningen, och denna delegering medfor ett in-
byggt informationsbehov eftersom delegeringen maste f6ljas upp. Om
politikerna ska kunna ta ansvar for ford politik, och om vi som medbor-
gare ska kunna utkrdva ansvar av vdra beslutsfattare, maste saval politiker
som medborgare ges mojlighet att faktiskt halla sig informerade om vad

som forsiggar i forvaltningen.
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Ytterligare en forklaringsfaktor som Power pekar pa dr den
administrativa trend som dragit over vistvirlden under de senaste de-
cennierna och som gar under samlingsnamnet New Public Management
(NPM). I korthet handlar det om ett kluster av idéer hamtade fran det
privata naringslivet som i stora drag innebar ett utbrett marknadstin-
kande och dar bland annat stor uppmarksamhet riktas pa kostnadskon-
troll och finansiell genomskinlighet (Hood 1991).¢ Detta fokus pa ut-
flodeskontroll och 6kad transparens i offentlig verksamhet kan ses som
ett svar pa den byrakratikritik som foregick inforandet av olika NPM-
reformer. I korthet tog denna kritik fasta pa att de byrakratiska orga-
nisationsformer som under efterkrigstiden vaxt sig starka inom svensk
offentlig sektor kom att leda till en valfardsstat som medborgarna upp-
levde som rigid och stelbent. Byrakratin (det vill siga forvaltningen) be-
skrevs som ett hot mot medborgarnas mojlighet till inflytande, insyn och
integritet (Ahrne 1985).

Mot denna samlade bakgrund kan det vid en forsta anblick forefalla
bade rimligt och klokt att myndigheter i var tid underkastas mer av ex-
tern granskning. Dirigenom balanseras forhallandet mellan politiker och
tjansteman eftersom forvaltningens verksamhet numera ar betydligt mer
transparent. Men det ar detta rationella perspektiv som Power problema-
tiserar da han diskuterar framvixten av granskningssamhaillet. Han menar
att denna fixering vid utflodeskontroll i sig skapar sjalvforstarkande pro-
cesser i den offentliga verksamheten som inte dr 6nskvirda, ja till och med
kontraproduktiva.

For det forsta, Power konstaterar att det 4dr svart att utvardera och
granska offentlig verksamhet och att det finns stora validitetsproblem
med de matt som anvinds for att bedoma kvaliteten i offentlig service. For
vad ar mattet pa god utbildning eller vard? De data som samlas in och
som ingar i den regelmaissiga dterrapporteringen bygger i langa stycken
pa sadant som gar att maita. Typiska exempel pd uppfoljningsmatt ar hur
manga patienter en ldkare traffar per timme, hur manga studenter som en
universitetsinstitution examinerar per termin och hur hoga betyg eleverna
i en grundskola har i respektive drskurser. Men hur stor genomstromning
som en vardcentral har sdger egentligen inget om vardens kvalitet. En
likare som traffar fa patienter i timmen kan de facto gora ett kvalitativt
battre jobb 4n ndgon som triffar en ny patient var tionde minut, och det
kan i sin tur innebdra battre utnyttjade skattekronor med lagre genom-

stromning (jfr Lindgren 2006: 87f).
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Likasa kan en god kvalitet pa undervisningen vid en hogskoleinstitution
innebdra att man inte slipper igenom vem som helst i examinationen
utan bromsar upp de studenter som behover ligga ned ytterligare ar-
bete for att nd upp till godkand grans. Konsekvensen blir da simre ge-
nomstromning, vilket ur ett rent lararprofessionellt perspektiv inte ar ett
problem. Daremot rivaliserar denna professionella bedomning med de
ekonomiska incitamentsstrukturerna (det vill sdga att slippa igenom dven
svaga studenter). Givet samma ekonomiska incitamentsstrukturer kan det
finnas en risk att skolelevernas kunskaper 6verskattas vid betygsittning
(jfr Henrekson & Vlachos 2009).

Ett forsta problem ar alltsa att granskarna riskerar att bli slav under
metoden och att granskningarna och utvarderingarna tenderar att kon-
centrera sig pa det som gar att mita. En stor nackdel med denna metod
ar ocksa att det arbete som inte gar att mata pa detta sitt i realiteten inte
finns i rullorna 6ver utfort arbete, aven om det kan vara en mycket patag-
lig del av yrkesutovarnas dagliga arbete (exempelvis socialt umginge med
sjuka patienter i varden och extrahjilp till skolelever). Han pekar ocksa
pa att detta i sin tur far konsekvenser for vad det 4r man inom olika delar
av offentlig verksamhet viljer att lagga ned arbete pa, det vill siga matt-
stocken som verksamheten bedoms efter blir ocksa styrande for vad verk-
samheten viljer att ligga ned krut pa. Det i sig kan komma i stark konflikt
med professionella virderingar som larare, likare, socialarbetare, domare
med flera genom sina utbildningar och sin praktik ar utbildade till (se ex-
empelvis Stenlas 2009 for diskussion om lararkaren; Stallvik 2009 for dis-
kussion om domarkaren; Winblad & Andersson 2010 for diskussion om
likarkaren). Inte heller i denna senare del ar det i sa fall tjanstemannens
professionella normer om vad som utgor ett gott arbete som styr arbetets
innehall, utan de presumtiva granskarnas betygsattningskriterier.

En annan risk som Power lyfter fram handlar om hur de som granskas
och utvirderas formerar sig infor granskningarna, nagot han kallar the au-
ditable performance (ungefar: det granskningsbara beteendet). Det hand-
lar alltsd om hur utvirdering eller granskning i sig blir en organiserande
princip for verksamheten. Har skiljer forfattaren pa tva olika beteenden.
Det forsta handlar om isdrkoppling, det vill siga hur utviarderingen blir
en varld i sig och att det far organisatoriska effekter for den utvirderade
verksamheten. Det blir en aktivitet i sig att skapa framgéangsrika bilder av
verksamheten, och sirskilda resurser och sarskild personal avsitts inom

organisationen for att dstadkomma detta. Denna isarkopplade verksamhet
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hamnar saledes langt ifrdn den verksamhet som exempelvis en myndighet
eller annan offentlig verksamhet egentligen ar tinkt att dgna sig at. Det
andra beteendet etiketterar Power kolonisering, och det handlar om att
utviarderingen implanterar viarden och referenser som den utvirderade
verksamheten okritiskt tillagnar sig (trots att dessa kan ga stick i stiv mot
verksamhetens professionella varderingar). Exempelvis kan denna styr-
ning i en del fall innebéra att det 6verordnade malet pd vissa vardcentraler

ar hog genomstromning snarare 4n en for patienten adekvat vard.

STYRBARHET ELLER PROFESSIONALISM?

Vilka slutsatser kan vi da i detta lage dra utifran Friedrich och Finers de-
batt? Det ar for det forsta uppenbart att doktrinen som foreskriver extern
kontroll har ett stort forsteg, och det kan vid en forsta anblick verka opro-
blematiskt. De system som i dag galler for att styra offentlig verksamhet
vilar i liten utstrackning pa forutsattandet av de olika tjanstemannens
professionella och etiska forhallningssatt. Men genomgangen av Powers
kritik av granskningssamhallet indikerar att det finns viarden som kan ga
forlorade om man helt 6verger denna andra granskningsdoktrin som byg-
ger pa en inre kompass.

Utformandet av styrsystem och granskning forefaller vid narmare ana-
lys lamna lite utrymme for forvaltningstjanstemannen att anvanda det
egna professionella omdomet. I dagens organisationer har redovisningen
inte bara blivit ett av manga sitt att kommunicera aktiviteter”, skriver
Jacobsson & Sahlin-Andersson, ”den har utvecklats till det helt domine-
rande sittet att kommunicera” (1995: 26) . Med redovisningskraven foljer
ocksa att aktiviteterna skall redovisas i systemets termer. Om resultatkrav
i ekonomisk mening blir ett alltmer centralt mal med verksamheten pa-
verkar detta forvaltningens olika yrkeskarers position och oberoende. I ett
demokratiskt perspektiv kan detta uppfattas pa olika sitt. Antingen som
en forstarkning av det demokratiska inslaget i offentlig forvaltning genom
att den politiska styrningen far storre genomslagskraft, styrbarhet blir det
overordnade. Eller som en forsvagning av kvaliteten i de politiska besluten
eftersom forvaltningen far minskat utrymme att anvinda sitt kunnande
och sitt professionella omdéme for att omsatta politiska mal till verklighet
(Lindgren 2006: 108f).

Att tjansteminnens professionella perspektiv riskerade att tranga ut

medborgar- och brukarperspektiven utgjorde mycket riktigt en huvudkritik
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mot byrakratin pd 1970- och 1980-talen, men mojligen har effekten av
omstruktureringen av offentlig verksamhet gjort att pendeln slagit for
langt at den externa granskningens hall. Det ligger kanske en hel del i
Friedrichs hallning att alltfor omfattande extern granskning inverkar men-
ligt pa tjanstemidnnens motivation och kreativitet, att det inte ar tillrack-
ligt attraktivt att vara en “kugge i maskineriet”. Mojligen har denna in-
sikt sent omsider insmugit sig hos vira ledande politiker. I den nyligen
framlagda forvaltningspolitiska propositionen formulerar sig regeringen
for forsta gangen forvanansviart nyanserat i denna del om forutsittning-
arna for styrning och kontroll (ddremot foljer inga konkreta atgarder av

denna nyvunna insikt):

En vil fungerande styrning forutsitter darfor kunskap om olika professio-
ners forstdelse av sin verksambet och vilka mal och matt som dr lampliga
for att stodja syftet med verksambeten. Styrningen bor i hog grad ta hin-
syn till varje verksamhets specifika karaktar och utformas s att den bast
gynnar syftet med respektive verksamhet. (Proposition 2009/10:175: 99,
min kursivering)

I byrakratikritiken har redan angetts vilka nackdelar som kan bli folj-
den om en tjanstemannakar i for hog grad lamnas alltfor stor autonomi.
Men vilka fordelar kan finnas med att inte helt strypa den professionella
autonomin? Det som brukar lyftas fram ar det sjalvstindiga ansvaret for
verksamhetsutvecklingen (kvalitetssikring) och att det ocksa kan vara mer
tids- och kostnadseffektivt med kollegial granskning (peer review) ian med
standigt aterkommande extern granskning.

Avslutningsvis kan fragan stidllas om granskningen av den offentliga
verksamheten varit foremal for tillracklig diskussion i vart styrelseskick.
Vi kan konstatera ett svalt intresse frin dem som egentligen har mak-
ten att definiera det politiska systemets spelregler, naimligen politikerna.
Forutom att det resulterat i en oovervagd modell for kontrollmakten,
tycks det pa senare ar ocksa ha banat vig for vissa teknokratiska intres-
sen att utforma en styrmodell for offentlig verksamhet vars bestandsdelar
genomsyras av en stor tilltro till extern granskning och en misstro mot
forvaltningens interna kontrollsystem (Jacobsson & Sundstrom 2001). De
drivna tjdnstemannen har siledes fatt obefogat fria hinder att — utom den
forfattningspolitiska diskussionens rackhall — sjositta en styrmodell som
fatt stora konsekvenser for hur offentlig verksamhet bedrivs (vad man
faktiskt dgnar sig at), och som ocksa innehaller ett normativt val av vilken

typ av granskningsdoktrin man foredrar. Det 4r med andra ord hog tid
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for vara ledande politiker att atererovra sin domin och att aktivt delta i
dessa avgorande diskussioner. En grundlagsutredning hade kunnat vara
ett utmarkt tillfalle.

Noter

4 § Riksdagen ar folkets framsta foretradare. Riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt
till staten och bestimmer hur statens medel ska anviandas. Riksdagen granskar rikets
styrelse och forvaltning. (RF 1 kap. 4 §, min kursivering).

Offentlighetsprincipens rittsregler dterfinns fraimst i RF 2 kap. 1 § samt TF 2 kap.
For en kritisk granskning av varje institut se Ahlbick Oberg 2010.

Notera att Freidson understryker att professionernas yrkesutévande forutsitter hand-
lingsutrymme (1986).

Det ska noteras att en viss minskning av aterrapporteringskraven har skett de senaste
tva dren, men inte i en sadan omfattning att det paverkar foreliggande resonemang.

Andra utmirkande komponenter ar tillskapandet av marknadsmekanismer i offentlig
verksamhet samt betoningen pa ett manager ideal.
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