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1. Inledning

I den hér uppsatsen ska jag ta upp en foreteelse som heter New Public Management och hur
den underminerar den offentliga sektorn och inte minst hogskolan dir jag sjélv verkar som
filosofiprofessor. Istéllet for New Public Management kommer jag ofta att anvdnda
forkortningen NPM.

Mina centrala teser dr att:
1) En radikal form av NPM ér en realitet i Sverige idag.

2) Denna form av NPM har inforts i skymundan och pa ett anméarkningsvért och
fortroendeskadande sitt.

3) Den mer positiva nyheten &r att det centrala argumentet for NPM vid ndrmare paseende
inte alls dr tvingande utan bygger pa ett grundlidggande tankefel.

Jag ska ocksd foresla nagra sitt att effektivt motverka NPM, bl.a. den metod som Academic
Rights Watch valt att tillimpa. Academic Rights Watch &r en stiftelse som jag driver
gemensamt med andra akademiker vid universiteten i Goteborg, Lund, Uppsala och Umeé
och vars uppgift ir att bevaka den akademiska friheten i Sverige. Detta frimst genom att
dokumentera dvertradelser av ldrares och forskares rattigheter pd var webbplats
(www.academicrightswatch.se). Ibland anvénder jag forkortningen ARW for Academic Right
Watch.

Man kan se videosnuttarna som en bakgrund till alla dvertrddelser av alla akademiska
overtradelser som ARW kunnat dokumentera. Vi dr vil upp i ett par hundra nu, beroende pa
hur man réknar, och det finns anledning att tro att vi bara ser toppen av isberget. Utan den
bakgrund som ges hir forefaller dvertriddelserna nistan obegripliga, néstan sa att man inte tror
att det kan vara sant. Men mot bakgrunden framstar de forhoppningsvis som fullt forklarliga,
t.o.m. forutségbara — ndgot man hade forvéntat sig. Den som vill 14sa den text som ligger till
grund for videoklippen hittar den pA ARW:s hemsida, med referenser och allt.

Efter denna inledning ska jag ta diskutera begreppet New Public Management. Jag dvergér
sedan till att diskutera skillnader i villkor mellan offentlig och privat verksamhet. Jag
beskriver ddrefter hur Sverige inférde New Public Management, i viss mening mot alla odds.
Nasta avsnitt handlar om granskningsmyndigheternas roll, vilket leder dver till vad jag anser
vara det grundldggande tankefelet bakom NPM. Slutligen beréttar jag om vad man kan gora
for att motverka NPM. Allra sist ssmmanfattar jag diskussionen och drar nagra slutsatser.



2. New Public Management — en begreppsbestimning

Begreppet New Public Management eller NPM introducerades av den brittiske forskaren
Christopher Hood (1991) och ér ndra forknippad med nyliberalismen som ideologi. Louise
Bringselius, som ar docent och organisationsforskare vid Ekonomihdgskolan i Lund, har
betonat begreppets mangdimensionalitet. Har dr ndgra deviser som enligt Bringselius
forknippas med NPM (Bringselius, 2015):

1. Forvaltningsmyndigheter ska ledas av opolitiska forvaltningschefer med betydande
handlingsfrihet.

2. Styrningen ska vara resultatorienterad och utga fran granskning av prestationer.
3. Resultatansvaret ska delegeras inom myndigheten.

4. Olika fristdende aktorer ska kunna utfora offentliga ataganden.

5. Konkurrens ska efterstrédvas.

6. Privat sektor som ska fungera som forebild for offentlig sektor.

7. Ekonomisk aterhallsamhet ska betonas.

Det jag ska intressera mig for hiar &r NPM sasom forestéllningen att privat sektor ska fungera
som forebild for offentlig sektor sa att, i forléngningen, offentlig verksamhet ska styras som
om det vore fraga om privat verksamhet. Med NPM menar jag 1 fortséttningen endast denna
starka tes om inget annat sdgs. Det ska ndmnas att flera av de andra komponenterna i det
vidare NPM-begreppet foljer av denna sndvare bestimning, som dérfor kan gora ansprék pa
att vara en central del av begreppet, t.ex. att cheferna ska ha storre handlingsfrihet och olika

fristdende aktorer ska kunna utfora offentliga ataganden. Men jag ska inte fordjupa mig i detta
hér.

Vissa forestdllningar som cirkulerar i dagens samhélle gor att NPM, i denna snévare mening,
utdvar stor lockelse pa manga politiker och beslutsfattare:

1) Effektivitet dr ett 6vergripande mal for offentlig sektor.

Enligt Arbetsgivarverket stélls krav pd de statliga verksamheternas “rationalisering,
effektivitet, flexibilitet, snabba omstéllningar och 6kad samordning inom kédrnverksamhet,
administration, IT och uppfoljning” (2013, s. 11).

2) Offentlig sektor som den traditionellt styrs — dvs. med avsevérd betoning pa regelfoljande —
ar "ineffektiv”’ och privat sektor “effektiv”.

Det blir i sé fall ndstan en sjdlvklarhet att offentlig sektor méste omgestaltas efter privat
monster sa att den ocksa blir lika effektiv. Ergo:

3) Offentlig verksamhet ska styras som om den vore privat (NPM).



NPM fiér i sa fall en tvingande karaktér och blir ndrmast en logisk konsekvens av sjilvklart
giltiga grundforutséttningar. Den som &r mot NPM &r en hopplost irrationell och okunnig
nostalgiker alternativt en vérldsfranvind bakatstravare — eller allt detta pd en och samma

géng.

Det édr knappast en hemlighet att NPM i Sverige utgér fran den ekonomiska makten i
Regeringskansliet och sérskilt Finansdepartementet. Hir spelar troligen erfarenheter fran den
svenska finanskrisen i borjan av 90-talet en roll som varnande exempel och motiverande
faktor. Krisen orsakades av stdndigt stigande offentliga kostnader. Det faktum att Sverige pé
senare tid haft en gynnsam ekonomisk utveckling har sikert befést overtygelsen att NPM ér sa
néra en sjdlvklar grundsats man kan komma inom politiken. Finansdepartementets vilja att
dndra sig pa denna punkt torde vara minimal.

Svenska fackforeningar har ocksa latit sig pdverkas av den logik som leder fram till NPM. En
aktuell studie fran Orebro fann ingen visentlig skillnad mellan Arbetsgivarverket och
arbetstagarnas organisation Saco-S nir det géller synen pdA NPM (Johansson, 2016).
Arbetsmarknadens parter dr alltsé helt 6verens om de forutsittningar som gor att NPM
framstar som det enda rationella alternativet nér det giller myndighetsstyrning.

Jag ska dterkomma till intrycket av NPM:s tvingande karaktér senare i min diskussion och till
varfor detta intryck dr bedréigligt.

Det ér en sak att se NPM som ett naturligt svar pa den offentliga sektorns formodade
ineffektivitet, en annan att faktiskt genomfora NPM i praktiken. Egentligen verkar det
omdjligt att, inom ramen for réttsstaten, styra det offentliga som om det vore privat, d&
grundlagen, sérskilt 2 kap regeringsformen gor en klar atskillnad mellan offentlig och privat
verksamhet. Ett privat foretag far t.ex. begrinsa anstélldas yttrandefrihet pa ett sétt som staten
inte fir gora gentemot statsanstdllda. NPM kréver, & andra sidan, att offentliganstélldas
yttrandefrihet pd samma sitt far inskrdnkas gentemot staten, analogt med hur det sker inom
det privata. NPM verkar alltsa falla pa sin egen orimlighet, ja grundlagsvidrighet.

Min fOrsta fraga &r om man dnda — sa att sdga mot alla odds — kan séga att NPM faktiskt
inforts 1 Sverige, dvs. att det offentliga nu styrs som om det vore privat? Min tes &r att den
bésta forklaringen till det vi ser hdnda i offentlig sektor och pa statliga hogskolor ar att NPM
genomforts 1 mycket hog grad och att det finns indikationer pa att inférandet natt sin logiska
slutpunkt, dér hela eller en mycket stor del det offentliga faktiskt styrs, i strid med grundlagen
menar jag, som om det vore privat.

Har ska jag frimst hélla mig till den sektor som jag kan bést: hogskolesektorn. Men ménga
observationer dr tillimpbara pa den offentliga sektorn generellt, dock mojligen i ndgot mindre
grad pé de réittsvardande myndigheterna (polis, domstolar osv.) av skdl som snart jag ska
aterkomma till.

3. Offentligt kontra privat

Lat mig uppehalla mig lite kring skillnaderna i villkor mellan offentlig och privat verksamhet.



1) Det offentliga &r for det forsta skattefinansierat och égs av det allménna, dvs. av oss
svenska medborgare.

2) Det privata ér betydligt mer konkurrensutsatt och denna utsatthet dr betydligt mer kdnnbar:
om ett privat foretag inte klarar sig i konkurrensen sjunker foretagets borsvérde, 1 virsta fall
hotar konkurs och/eller uppségningar. Detta sker inte, eller &tminstone inte lika ldtt, inom det
offentliga. En hogskola som haller lag kvalitet 14ggs sdllan ner i praktiken. Konsekvenserna
av dalig styrning/lag kvalitet dr alltsd mycket mer pdtagliga inom det privata. Darfor resonerar
man att det inom det privata finns ett storre egenintresse hos ledning/styrelse/dgare dér att ta
eget ansvar och se till att saker och ting fungerar som de ska, vilket gora att det privata i hogre
grad dr sjélvreglerande. Det behovs alltsd i ménga fall mindre reglering inom det privata
darfor att saker och ting antas 16sa sig sjélva.

Inom det offentliga ddremot behovs sérskilda regler for att se till att verksamheten fungerar
som den ska och att dgarna, dvs. ytterst medborgarna, ska kunna forsékra sig om detta.
Reglerna géller:

- Vad man fér siga: yttrandefrihet 4r mer langtgaende inom det offentliga (meddelarfrihet,
repressalieforbud etc.)

- Vilken information som &r offentlig: offentlig verksamhet krdver mer transparens och insyn
(diarieforing, handlingars offentlighet etc.)

- Hur drenden ska hanteras: inom det offentliga stélls krav pa objektivitet, saklighet och
opartiskhet

- Vem som ska anstillas: inom det offentliga géller som grundregel att alla tjénster, fortjanst
och skicklighet ska vara framsta anstillningsgrund

- Hur ansvar ska utkrdvas: en offentlig tjinsteman kan atals for tjanstefel

Angaende yttrandefriheten inom offentlig sektor ger Thomas Bull, juridikprofessor och
numera justitierad i hogsta forvaltningsdomstolen, f6ljande motivering (Bull, 2013, s. 261):

Om grundlagsskyddet [for yttrandefriheten] ska kunna ge de positiva effekter som efterstrivas i
form av en fri och vélinformerad debatt sa dr det centralt att de offentligt anstdllda — som har en
sérskild inblick i hur vara gemensamma angeldgenheter hanteras i praktiken — kan och végar delta i
denna. Inte bara renodlade repressalier hindrar sddant deltagande, utan dven kritiska uttalanden som
gor klart for de anstéllda att utspel i media eller kontakter med publicister inte dr uppskattade.

Lars Calmfors, professor emeritus i internationell ekonomi och ordférande i
Arbetsmarknadsekonomiska radet, forklarar vitsen med utlysning av tjdnster inom det
offentliga (Calmfors, 2016):

Handplockning av personer som tidigare har arbetat ihop forekommer visserligen i privat néringsliv
och kan ibland vara effektiv for att fa ett vdl fungerande arbetslag. Risken for missbruk motverkas
dér av de konkurrensnackdelar det kan innebéra. Den spdrren finns inte i offentlig sektor och dérfor
finns reglerna om tillsdttning i ppen konkurrens efter enbart merit och fortjénst.



Nér det géller straffréttsligt ansvarsutkrdvande vid tjdnstefel anges bakgrunden pé foljande
sétt av Thomas Bull (2013, s. 482-3, min kursivering):

Straff har manga funktioner pd sdvil individplanet som for samhaéllet som helhet. Det kan gélla
olika former av prevention, himnd och symbolisk markering av vad som &r acceptabelt i samhéllet.
For denna studies del 4r det av storst intresse att fokusera pé det straffrittsliga ansvarsutkrdvandets
symboliska funktioner eftersom utkrédvandet av ansvar for tjdnstefel innefattar en tydlig symbolisk
dimension. Denna funktion handlar om att upprdtthdlla det allmdnna fortroendet for forvaltningens
forméga att skota sina uppgifter pé ett opartiskt, effektivt och rittssékert sétt. Det straffréttsliga
ingreppet mot enskilda tjdnstemén fér i detta sammanhang alltsd en annan inneb6rd &n "bara’ ett
sokande efter individuella fel och ansvarskrévande for dessa.

Forutom de regler inom det offentliga som jag redan ndmnt, och som skiljer det offentliga
fran det privata, finns sirskilda bestimmelser for forskare och ldrare pa statliga larosaten:

- Annu storre rittsligt skydd i grundlagen for yttranden i ”vetenskapliga angeligenheter”.
- Ett generellt skydd for forskningens frihet i grundlagen.

- Mer specifikt skydd for vissa delar den akademiska friheten i hogskolelagen och ett, numera
visserligen minimalt, kollegialt inflytande vid val av rektor och representation i
hogskolestyrelser.

4. Hur Sverige inforde New Public Management — mot alla odds
Det finns som jag ser det visentligen tre sétt pd vilka NPM kan inforas:

Alternativ 1: Det statliga regelverket anpassats sa att det inte ldngre finns ndgon skillnad
mellan att vara statligt anstilld och att vara privat anstélld: staten upptrader som “privat
arbetsgivare” med ritt att inskrdnka yttrandefriheten, dolja information strategiskt, anstilla
efter "handplockning” osv. Detta skulle dock kréva radikala ingrepp i1 grundliggande
medborgerliga rittigheter och offentligréttsliga principer och tvivel skulle med ritta uppsta
angdende om Sverige fortfarande dr en demokrati. Effekten skulle bli ett slags statskapitalism
dér staten enligt lag far upptrada som privat foretag pa en global marknad.

Alternativ 2: Privatisera hela eller stora delar av den offentliga sektorn. Detta dr det egentliga
nyliberala alternativet. Da det som tidigare var offentligt nu ar privat &r det per definition fritt
fram att styra verksamheten som privat verksamhet. Insyn i verksamheten kan begréinsas,
yttrandefriheten inskrénkas osv. Det tidigare borgerliga forslaget att infora hogskolestiftelser
faller under detta alternativ. Redan idag dr nigra fa svenska hogskolor privata, t.ex.
Handelshogskolan, dven om staten dér ocksa har visst inflytande. Detta alternativ betyder
dock att riksdag och regering riskerar forlora den politiska kontrollen 6ver offentlig
verksamhet, vilket leder till minskad politisk handlingsfrihet. Antalet hogskoleplatser kan
t.ex. inte anpassas efter ungdomskullar och arbetsloshet pé det sitt som nu sker. Det finns
vidare stor enighet bland véljarna att det allménna @ven i fortsdttningen ska ha kontrollen 6ver
stora delar av det som nu dr offentligt — sjukvard, skola, hogre utbildning, polis osv. — ndgot
som en majoritet dr beredda att betala for skatteviagen om kvaliteten kan uppratthéllas. Att
vilja privatisera alltfor mycket vore alltsd ett politiskt vagspel, for att inte séiga sjdlvmord.
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Alternativ 3: Lat i stort det offentliga regelverket vara kvar men instruera cheferna, direkt
eller indirekt, att agera som om de verkade inom det privata och sdkerstdll att detta inte far
ndgra konsekvenser for cheferna personligen. Det maste sarskilt undvikas att sddana chefer
stélls till svars for tjanstefel. Cheferna kan 1 sa fall systematiskt bryta mot de lagar och regler
som styr offentlig verksamhet och istdllet agera som privata chefer. Detta alternativ kriver att
tjanstefelet 1 princip avskaffas for att det inte ska vara forenat med personlig risk for cheferna
att verka enligt NPM.

Fran ett nyliberalt perspektiv dr denna l9sning en acceptabel kompromiss. Egentligen hade
man velat privatisera det offentliga fullt ut. Men om inte det gar &dr det nést bésta att det
offentliga fortsdtter att vara statligt men att det styrs som om det vore privat. Effekten blir ett
slags fortackt privatisering.

Alternativ 3 gor den liberala demokratin till en definitionsfriga. A ena sidan har vi en fin
demokratisk lagstiftning for hur offentlig verksamhet ska bedrivas, & andra en praxis som
vésentligen negerar samma lagstiftning. Det innebér att bada dta kakan och ha den kvar: vi far
en imponerande samling lagar samtidigt som ingen sanktion utdelas nér det bryts mot dem.
Det innebér ett slags dubbelhet som bestar 1 att dels hogtidligt stilla upp vissa principer och
rittigheter till allméint beskadande, dels visa att vi egentligen inte tycker att principerna och
rittigheterna dr sé viktiga trots allt 1 konkreta fall. De blir i slutdnden blott tomma ord; att
bekdnna sig till demokratins grundtankar — yttrandefrihet m.m. — blir ett slags ritual dir orden
upphort att ha ndgon bestimd innebdrd, ungefdr som nir en typisk nutidssvensk ldser den
kristna trosbekénnelsen.

Vad dr det da vi ser i Sverige? Vilket av alternativen har vara politiker valt, om nagot? Tre
iakttagelser kommer att vara centrala nir jag ska besvara fragan:

- Vi ser en fordndring av det offentliga regelverket i riktning mot det privata nér det giller
synen pé tjanstefel.

- Betrdffande det 6vriga generella offentligrattsliga regelverket ser vi ingen pataglig
fordndring Gver tid (yttrandefrihet, objektivitetsregler, regler om anstéllning osv.)

- Samtidigt ser vi tecken pa omfattande brott mot det offentligrittsliga regelverket i praktiken.

Jag ska pa dessa tre grunder — som jag ska beldgga inom kort — argumentera att Sverige valt
”den tredje vdgen”, dvs. att infora NPM genom att i grunden avskaffa tjinstemannaansvaret.

Lat oss folja utvecklingen av réttssystemets syn pa ansvarsutkrivande, dvs. tjinstefel som
brott.

Thomas Bull skriver s& hiar om detta (2013, s. 488, min kursivering):

Ansvarsutkrdavandet for de offentligt anstdlldas felaktiga handlande kan ségas vila pd tre ben: ett
straffrittsligt, ett arbetsrittsligt och ett skadestdndsrittsligt. Relationerna mellan dessa olika végar
att utkrdva ansvar har varierat och inte alltid varit latta att jimka ihop. Olika synsitt bryts mot
varandra angéende vilken huvudsaklig funktion reglerna har och for vilka syften en reglering
infors. Pa ett 6versiktligt plan kan sdgas att utvecklingen gdtt frdan ett historiskt sett



offentligtrdttsligt synsdtt, till att privatrdttsliga perspektiv alltmer vunnit insteg. Regleringens
utformning over tid kan ses som olika sétt att balansera olika intressen sdsom styrning, effektivitet,
enskildas rattssdkerhet m.m.

Hur var det dd mojligt for det privatréttsliga synsittet pa ansvarsutkrdvande i tjansten att
vinna insteg?

Fram till 1970-talet fanns ett s.k. &mbetsansvar — “ansvar for tjanstefel kunde utkrivas vid
asidosdttande av gillande regler (eller vad som foljde av tjénstens beskaffenhet) om detta
skett av forsummelse, oforstand eller oskicklighet” (Bull, 2013, s. 491). Motivering var det
ansdgs “nodvindigt for att garantera en god kvalité inom méangder av tjénsteatgarder och for
att upprétthalla den offentliga tjanstens integritet” (ibid., s. 491-2).

Detta &mbetsansvar avskaffades pd 1970-talet. ”Bara fall dér en offentlig funktiondr
missbrukade sin makt att utova myndighet och dir detta vara av allvarlig karaktir ansags
lampliga for straffrittsliga ingripanden” (ibid., s. 492). Andra fel ska behandlas internt inom
myndigheten inom ramen for ett disciplinférfarande och vésentligen hanteras pa samma sétt
som pé den Ovriga arbetsmarknaden”. Bakgrund var, konstaterar Bull, en allméin uppfattning,
inte minst hos regeringen, att "allvarliga fel inte forekommer i ndgon 6kad utstrdckning inom

den offentliga forvaltningen och att straffréttsliga sanktioner inte borde anvéndas annat &n i
speciella fall” (ibid, s. 492-3).

Lat oss aterga till nutiden och vad som hénder i praktiken ndr ndgon anméler en
befattningshavare for tjanstefel. Uppklaringsprocent vad giller tjanstefel ligger nu pa 1%, dvs.
endast 1% av anmélningarna leder till att en viss person kan bindas till ett visst brott. Thomas
Bull papekar att samma uppklaringsprocent giller for cykelstdld. Aven cykelstdlder klaras
alltsa upp i bara 1% av alla fall som anméls.

Forklaring till den ldga uppklaringen nir det géller cykelstdlder dr uppenbar: det finns inte
nagon misstdnkt. Man vet helt enkelt inte vem som tog cykeln. Nar det géller tjanstefel
forhéller sig det normalt annorlunda: en bestdmd person pekas ut som den som begatt det
pastadda brottet och det rdder inget tvivel om denna persons identitet. Men hur 4r det 1 sa fall
mdjligt att inte fler binds till ett brott? Thomas Bull pekar pa foljande faktorer:

1) Lagstiftning och rittspraxis &r sa flexibla att det finns gott om utrymme for olika ursikter
och undantag.

Exempel: En tjdnsteman (polis, dklagare osv) gor en felaktig rittslig bedomning (Bull, 2013,
s. 499):

Rittslaget kan beskrivas som att offentliga tjdnstemén ocksa vid utdvandet av de mest ingripande
typer av tvangsétgirder mot enskilda har en betydande marginal att gora felaktiga rittsliga
beddmningar innan dessa blir straffbara. Vidare tycks domstolarna var benédgna att i denna typ av
processer se generdst pa vad som utgor en osdkerhet om innehéllet i géllande rétt.

2) Kravet att felet ska ha skett vid myndighetsutovning gor att manga fel inte
straffsanktioneras, t.ex. en chefs kritik av en anstdllds yttranden i medier. Den normala
rittsliga bedomningen i ett sddant fall vore att hdvda att det visserligen var ett grundlagsbrott
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men da overtrddelsen inte skedde vid myndighetsutdvning begick chefen inte tjénstefel:
Thomas Bull skriver, sammanfattningsvis, att ”anknytningen till myndighetsutévning medfor
att grundlagsskyddade rittigheter lamnas utan straffréttsligt skydd” (Bull, 2013, s. 503).

Andra forklaringar till den nedsldende statistiken &r att hog arbetsbelastning, ovana (bristande
utbildning) och ”ingen skada skedd” giller som rittsligt giltiga ursdkter och formildrande
omstdndigheter.

De fa personer som varje &r doms for tjénstefel dr visentligen poliser, domare eller tillhor
andra grupper som arbetar inom de réttsvardande myndigheterna. ”Endast i undantagsfall
forekommer personer fran andra myndighetssfarer i refererad rittspraxis” (Bull, 2013, s. 512).

Det finns endast nagra fa fall dér ndgon chef inom hogskolan domts for tjanstefel. Det enda
fall jag kan dra mig till minnes frdin ARW:s praktik &r ett fall i Skovde. Det géllde tva
anstillda som antagit en anhérig till en utbildning som denne aldrig sokt. Arendet togs upp i
hogskolans personalansvarsndmnd dér det beslutades att de anstéllda skulle atalsanmélas for
tjanstefel, varvid de anmailda valde att sjdlva lamna sina anstéllningar efter hot om avsked.
Har fanns det dels ett klart uppsat, dels skedde det felaktiga agerandet inom ramen for
myndighetsutdvningen. (De ARW-drenden som ndmns i denna artikel finns dokumenterade
pa var webbplats under www.academicrightswatch.se.)

Har finns alltsa en egendomlig skillnad mellan de riattsvirdande myndigheterna, dér tjénstefel
utddoms ndgot oftare, och annan offentlig verksamhet. ”Den olikbehandling som rader i detta
hénseende mellan personalgrupper inom rittsvisendet och de inom &vrig forvaltning kan ...
inte anses vara sakligt motiverad.” (Bull, 2013, s. 514). Inte bara réttsvésendet, utan hela den
offentliga forvaltningen, har behov av allménhetens fortroende. Ja, det kan t.o.m. ségas att det
demokratiska styrelseskicket har behov av en forvaltning som har medborgarnas fortroende
och att denna tydliga lucka 1 hur detta fortroende virnas darfor dr extra svér att motivera.”
(ibid., s. 514).

Slutsatsen &r att tjinstemannaansvaret har nedmonteras och nu i praktiken dr icke-existerande.

Jag overgér nu till min andra punkt: att vi angdende det 6vriga offentliga regelverket (dvs.
som inte géller tjénstefel) inte kan se ndgon sldende fordndring dver tid. Det géller:

- Vad man far séga: yttrandefrihet (meddelarfrihet, repressalieforbud etc.)

- Vilken information som &r offentlig: offentlighetsprincipen, transparens och insyn
(diarieforing, offentliga handlingar etc.)

- Hur drenden ska hanteras: objektivitet, saklighet och opartiskhet, utvikande av jav
- Vem som ska anstillas: utlysning av tjdnster, skicklighet som framsta anstdllningsgrund

Samtidigt som tjanstefelet nedmonterats och det dvriga offentliga regelverket uppvisar relativ
konstans finns det — och det hir dr min tredje punkt — manga tecken som tyder pa att det ar
vanligt med regelbrott inom det offentliga (dven utanfor de rattsvardande instanserna).



Bull (2013, s. 513) sammanfattar Socialstyrelsens arliga rapportering sd hér: ”Det finns
saledes anledning att tro att det finns ett stort antal felaktigheter och brister inom den
offentliga forvaltningen som aldrig bedoms av de rittsvirdande myndigheterna eller av nigot
disciplinért organ”.

Stod for omfattande regelbrott far man ocksa vid studier av Justiticombudsmannens praxis,
dér t.ex. antalet klagomal pa tjinstemén befinner sig pa alarmerande hég niva och okar stadigt
varje ir. Antalet klagomalsdrenden var ambetsaret 1999/2000 4579. 15 ér senare, 2014/2015,
var antalet klagomalsdrenden 7143. Det dr 20 klagomal per dag. Situationen ar ungefar
densamma hos Justitiekanslern, som till skillnad frdn JO é&r ett organ under regeringen och
inte under riksdagen.

Exempelvis var antalet klagoméal som hade att géra med “yttrandefrihet, offentlighet och
sekretess”, dvs. unikt offentlig-rittsliga regleringar, ambetséret 1996/1997 257. 2014/2015
hade de stigit till 404.

Arendeutvecklingen de senaste 10 dren
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Bild frdn JO: Arendeutveckling.

Att ménga av regelbrotten inom hogskolan just avser yttrandefriheten, offentlighetsprincipen,
saklighet och opartiskhet vid handldggning och tjanstetillsdttningar illustreras av Academic
Rights Watch bevakning. Jag ska inte hér ga in i detalj pa detta utan hénvisar till var
webbplats. Hir finns allt frn interna kommunikationsregler som strider mot yttrandefriheten
till massiva overtradelser av anstdllningsreglerna. Det mest extrema fallet ror en anmélan om
95 felaktiga anstdllningar bara vid Humanistisk fakultet i Géteborg. Den som vill skaffa sig en
provkarta pé olika strategier for att undvika att tillsétta tjénster 1 konkurrens efter utlysning
kan ocksa vinda sig till Overklagandenimnden for hégskolan och begira ut beslut. Dir hittar
man det mesta — frén tjénster som inte utlysts eller skriddarsytts for interna sdkande, till
sakkunnigutldtanden som inte beaktats och rangordningar som omkastats.

ARW har ocksé manga individuella drenden dér forskare, inklusive professorer, fatt sin
yttrandefrihet beskuren av cheferna. Den typiska instruktionen dr att inte kritisera chefsbeslut
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med risk for att bli uppsagd eller att forbjudas prata med medierna. En undersdkning som vi
gjorde visade, angdende saklighet och opartiskhet, att nyhetsbevakningen pa hogskolornas
webbplatser huvudsakligen innehaller for hogskolan positiva nyheter. Kritik tonas ner eller
forekommer inte alls. Vissa hogskolor rapporterade t.ex. inte alls kring
Universitetskanslerdmbetets utviarderingar av deras utbildningar, dér ménga fick betyget
“bristande kvalitet”.

Slutsatsen av allt detta blir att vara politiker i praktiken valt alternativ 3: nedmonteringen av
tjanstemannaansvaret gjorde det mojligt att systematiskt bryta mot det offentliga regelverket
utan att det far personliga konsekvenser, vilket sedan papassligt utnyttjades for att infora
NPM, dvs. att styra det offentliga som om det vore privat. Detta trots att denna form av NPM
pa ett flagrant sitt star i konflikt med svensk grundlag.

Om vi hade ett utvidgat tjinstemannaansvar, dir vertradelser av det offentliga regelverket
verkligen beivrades, skulle det inte ldngre vara mojligt att bedriva verksamhet inom det
offentliga som om den vore privat. Da skulle de inte lingre vara mdjligt att inom det
offentliga inskrinka anstélldas yttrandefrihet, forsdmra transparens och insyn, hantera drenden
osakligt och partiskt eller handplocka folk som man rikar kénna for tjénster. Det skulle inte
vara mojligt att i praktiken inskridnka ldrares och forskares akademiska frihet. Kort sagt: NPM
skulle inte vara mojlig.

5. Men har vi inte granskningsmyndigheter?

Nu kan ndgon invénda att detta inte kan stdimma. Vi har ju granskningsmyndigheter sdsom
Justitiecombudsmannen (JO) och justitiekanslern (JK) som ska se till att lagar och forordningar
foljs 1 det offentliga.

Om detta kan ségas att JO alltid avskrivit merparten av alla d&renden utan nimnvérd utredning.
Bara ett fital drenden leder till kritik av den anmélda myndigheten/tjanstemannen. 2014/2015
ledde inget klagomal till atal eller anmélan for disciplindr atgérd” respektive
’forundersokning”. Den lilla andel av anmilare som “fér ritt” har dessutom halverats dver en
20-arsperiod — frén 14 till 7 procent — samtidigt som antalet anmélningar dr pa vag att
fordubblas. Det &r svért att tolka detta pa annat sétt dn att JO blivit villigare att se mellan
fingrarna pa senare tid. Detta har skett samtidigt som NPM inforts.
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Besluten i anmélnings- och initiativdrenden inom hela
tillsynsomradet; Totalt 4.992 beslut
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Bild: JO-beslut verksamhetséret 1996/1997 ur Ambetsberittelsen.

Besluten i tillsynsirenden® inom hela tillsynsomridet, utom
Opcat: totalt 7 280 beslut
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Bild: JO-beslut verksamhetsaret 2014/2015 ur dmbetsberittelsen (Opcat = sérskild tillsyn av
frihetsberdvade).

En utomstdende betraktare méste dra slutsatsen att JO:s beddmningar generellt befinner sig
mycket langt fran det “allménna rittsmedvetandet”. Den alternativa hypotesen att anmélarna
generellt dr oseridsa och smatt patologiska rattshaverister eller allmént dumma i huvudet
finner jag mindre trolig, &ven om dessa kategorier sdkert ocksé finns representerade.

Vidare ér det sd att lite JO-kritik inte tas pa sarskilt stort allvar nufortiden. Cheferna har lart
sig att gora offentlig avbon 1 medierna, om saken mot formodan skulle hamna 1
stralkastarljuset, for att sedan efter ndgon tid diskret aterga till de vanliga rutinerna.

Det ska dock sédgas att JO dr pa alerten nir det géller vissa typer av drenden, t.ex.
overtradelser av plikten att [dmna ut allmé@nna handlingar. Den som anmiéler 1 ett sadant
drende kan ofta rdkna med framgang om det finns skriftlig eller annan dokumentation av
overtrddelsen. Traditionellt hogprioriteras ocksa meddelarfriheten och inte minst
efterforskningsforbudet, dvs. forbudet att efterforska vem som ldmnat uppgifter i medierna.
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Mitt intryck dr ocksé att behandlingen av drenden om t.ex. yttrandefriheten dr beroende av
vilken justiticombudsman som bedémer. En sérskilt respekterad bedomare var nyligen avlidne
stf JO:n Hans Ragnemalm. De beslut av honom som jag sett genomsyras av ett sirskilt patos
for yttrandefriheten och demokratin. Samma sak géller tidigare JO:n Hans-Gunnar Axberger.
Béde Axberger och Ragnemalm kom for 6vrigt fran akademin och inte fran regeringskansliet,
vilket sdkert inte &r utan relevans i sammanhanget. ARW har 4 andra sidan varit kritisk mot
JO:n Lilian Wiklund, som hdmtades fran Finansdepartementet och nyligen avgick 1 fortid
under oklara omstdandigheter, men sedan gjort en ovidntad comeback som stf JO.

Slutsatsen &r att JO och JK &r mycket otillrdckliga verktyg for att hindra NPM-inspirerade
chefer att bryta mot lagar och regler. JO kan till och med ha motsatt effekt: att stirka NPM.
ARW har, baserat pa JO:s publicerade drendeutveckling dver tiden, uppskattat att JO varje ar
avslér ca 300-400 berattigade anmélningar, dvs. anmélningar som pd 90-talet hade resulterat i
JO-kritik. Vildigt ofta géller anmélningarna till JO chefer som asidosatt det offentliga
regelverket och betett sig som inom det privata. Genom avslagen stirks cheferna i villfarelsen
att de gjorde ritt, varfor &ven NPM stérks. ARW har for dvrigt som policy att just av detta
skél inte berdtta om JO:s och andra granskningsmyndigheters avslag.

Bara for att ta ett exempel i midngden pé hur JK och JO medverkar till att befasta NPM. JK
avskrev nyligen rutinméssigt en anmélan fran en lirare vid Hogskolan Dalarna som klagat pa
att hogskolan anlitat en advokat for att utreda huruvida hogskolan, dvs. uppdragsgivaren,
begatt krinkande sarbehandling. Att en myndighet anlitar en advokat, som per definition har
lojalitetsplikt mot uppdragsgivaren, for att utreda sig sjdlv ar — enligt det allménna
rattsmedvetandet — ett flagrant brott mot grundlagens krav pa myndigheters saklighet och
opartiskhet. Genom JK:s avslag har nu intrycket skapats att detta &r okey. En férnyad anmélan
till JO gick samma 6de till métes (Dnr 4251-2016). Hir agerade nye JO:n Stefan Holgersson,
som likt Lilian Wiklund har en bakgrund pa Regeringskansliet. Ett beteende som vore okey
inom det privata men definitivt inte inom det offentliga har nu godkénts dven fran offentlig-
rittslig synpunkt. Det dr av detta skil som JK och JO ér tveeggade svérd och man undrar om
de dr vérda skattepengarna som finansierar dem.

En annan central granskningsmyndighet, Riksrevisionen, ertappades nyligen, som vi alla vet
tack vare Dagens nyheters dokumentation, med att sjdlv bryta mot flera regler for offentlig
verksamhet (en sammanfattning finns under http://www.dn.se/nyheter/sverige/dns-
eranskning-av-riksrevisionen-detta-har-hant/).

En riksrevisor lade sig i en revisionsgranskning av ett beslut som han sjélv varit delaktig i. En
annan riksrevisor, som sedan avgick, it personer utanfor Riksrevisionen, bland annat pa
regeringskansliet, ta del av och paverka pagéende granskningar. Riksrevisorerna lovade bort
jobb innan de har utlysts, dvs. handplockade anstéllda. En tredjedel av Riksrevisionens
bistandsanslag pa 40 miljoner kronor gick under 2015 till administrativa kostnader pa
huvudkontoret. Pengarna har bl.a. gatt till chefspensioner.

Granskningen av Riksrevisionen dr viktigt dirfor att den visar pa en rad oegentligheter t.o.m.
hos ett dvergripande granskningsorgan, ett organ som granskar andra utan att sjélvt bli
granskat. Det ger ocksé ett matt pa hur vanliga dvertradelser av lagar och regler dr inom det
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offentliga, inte minst brott mot utlysningskravet vid tjénstetillsattningar och grundlagens krav
pa saklighet och opartiskhet.

Granskningen av Riksrevisionen dr ocksa viktigt darfor att den antyder att inférandet av NPM
har fullbordats i Sverige. Till och med Riksrevision beter sig nu som “en privat konsultfirma”,
som Inga-Britt Ahlenius framhdll i debatten (Englund, 2016).

ARW har gjort egna efterforskningar hos JO — som vi rapporterat om i flera inldgg — och
funnit en situation som pdminner om den pé Riksrevisionen. Vi kunde t.o.m. dokumentera att
JO, liksom Riksrevisionen, forbigér det statliga regelverket vid anstdllningar och underlater
att utlysa tjénster vid myndigheten. Precis som man gor inom privat verksambhet.

Vi har alltsa natt den yttersta konsekvensen av NPM:s inforande i Sverige. Nu ndr det kunnat
dokumenteras bortom varje rimligt tvivel att d&ven de statliga granskningsmyndigheterna styrs
som privata firmor har vi ndtt det slutstadium, den logiska dndpunkt, dér all offentlig
verksamhet till sist styrs som om den vore privat.

6. Det grundliggande tankefelet bakom NPM

Som vi sdg motiveras NPM av ett argument dér slutsatsen dr ndrmast en logisk foljd av som
det verkar absolut sdkra forutsittningar:

1) Effektivitet dr ett overgripande mal for offentlig sektor (Arbetsgivarverket m.fl.)

2) Offentlig sektor som den traditionellt bedrivs dr "ineffektiv’’ och privat sektor "effektiv”.
Ergo:

3) Det offentliga ska styras som om det vore fraga om privat verksamhet (NPM).

Jag ska kritisera detta argument dels genom att peka pa en otydlighet i den forsta premissen,
dels genom att med exempel underminera den andra. Jag borjar med otydligheten.

Effektivitet &r alltid effektivitet i uppfyllandet av ett annat mal, t.ex. kostnadsbesparing,
samhillsnytta, jamlikhet osv. Faran med att inom myndighetssfdren betona vikten av
effektivitet utan att klart specificera det mal som de effektiva medlen ska leda till &r att
myndigheterna sjélva borjar uppstilla mal som man kan uppfylla effektivt som substitut for
verksamhetens “egentliga mal”. Sedan kan myndighetscheferna peka pd att verksamheten
minsann varit vildigt effektiv och rdkna med uppskattning pa regeringskansliet och nya fina
uppdrag, kungamedaljer och andra utmérkelser.

Med andra ord: den forsta premissen om vikten av effektivitet &r hogst rimlig om
effektiviteten relateras till verksamhetens “egentliga mal”. Den blir direkt farlig om spelrum
lamnas for myndighetscheferna och regeringen att fritt definiera verksamhetens mal.

Hur subtilt det kan vara att uppstdlla mal for en myndighetssfar illustreras av forre rektorn vid
Stockholms universitet Kére Bremers ledningsutredning angdende hogskolans styrning (SOU
2015: 92). Fragan géller om hogskolor ska styras huvudsakligen kollegialt eller av en stark

rektor med VD-liknande stéllning och managers i rakt nedstigande led. Redan frén borjan slés
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fast att effektivitet, ett ofta forekommande ord i utredningen, ska vara ett ledord for
hogskolornas verksamhet. Efter att ha resonerat ett tag skriver Bremer sa hir: “Enligt
resonemangen i foregdende avsnitt finns en 6kad politisk kravbild, 6kad finansiering och dkad
konkurrensutsattning, vilket kréver starkare ledningsfunktioner som kan prioritera hur
larosédtena ska mota dessa utmaningar.” Har mots vi av en bild av en hogskola som tvingas
forhalla sig liknande kortsiktiga krav fran omvérlden som méter manga privata foretag: 6kad
konkurrens, dven fran internationellt hall, krav pa storre flexibilitet, formaga att prioritera osv.
Utredningens slutsats blir s smaningom att hogskolorna rekommenderas att avskaffa det
kollegiala beslutsfattandet. Istéllet ska alla beslut om kvalitet i verksamheten fattas av chefer i
linje, med rektorn som dvermanager. Kollegiala organ ska i bdsta fall vara radgivande. Foga
overraskande stiller sig Bremer i utredningen mycket positiv till NPM och rekommenderar
uttryckligen att ta det privata néringslivets styrning som forebild for hur hogskolorna ska
ledas.

Har har hogskolans yttersta mal reducerats till olika kortsiktiga mélséttningar, sdsom att
hantera 6kad konkurrens och internationalisering, stodja det lokala naringslivet osv. Dessa
maél kréver sedan “effektivt” beslutsfattande, som hér visentligen reduceras till snabbt”
beslutsfattande.

I sitt remissvar till Ledningsutredningen raljerar Samhallsvetenskapliga doktorandradet med
ritta Over Bremers likstillande av effektivitet och snabbhet:

Utredningens olika argument for en 6kad linjestyrning — med konsekvensen att kollegiet och
studenter pd alla nivaer forlorar makt 6ver sin egen situation — kan i enkelhet sammanfattas som
olika former av effektivitetsargument (baserat pé en véldigt férenklad bild av vad effektivitet” ar
inom akademin). For oss som fostrats enligt parollen ”Att tédnka fritt ar stort, att tdnka rétt ar storre”
forefaller utredningens budskap snarare lyda ”Att tinka fritt dr stort, att tdnka fort &r stoérre”. Vi tror
att denna syn pé akademisk styrning &r helt fel vig att g& och i huvudsak valdigt negativ for
doktorander, bade idag och i framtiden.

Det som gatt snett i Bremers analys r att statsmakternas krav pa effektivitet kombinerats med
en kraftigt forenklad bild av hogskolans yttersta malsdttning, dér dess kortsiktiga mal blivit
allenarddande. Men enligt mdnghundradrig beprovad erfarenhet och en rad dverenskommelser
pa europeisk och internationell niva har hogskolan dven, och framfor allt, 1dngsiktiga mal. Har
ar tvd utdrag ur Europarddets rekommendation om akademisk frihet (Council of Europe,
2006):

The institutional autonomy of universities should be a manifestation of an independent
commitment to the traditional and still essential cultural and social mission of the university

Universities need to be close enough to society to be able to contribute to solving fundamental
problems, yet sufficiently detached to maintain a critical distance and to take a longer-term view.

Hogskolan har alltsa dven kulturella och sociala mél som inte ticks av Bremers forenklade
utredning. Hogskolan ska ocksé behalla ett kritiskt avstand till samhéllet och inta ett
langsiktigt perspektiv. Liknande 1&ngsiktiga mél anges 1 Unescos rekommendationer
angdende ldrare inom den hogre utbildningen (Unesco, 1997). Fragan d4r om Bremers vision
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av en rent linjestyrd hogskola, med en politiskt tillsatt rektor i toppen, kan uppfylla
hogskolans langsiktiga kulturella, sociala och demokratiska funktion. Befinner sig inte en
atminstone delvis kollegialt styrd hogskola i ett béttre utgdngslidge nir det géller att behalla en
kritisk distans till samhéllet och makten, inklusive den politiska?

Men i sa fall dr den traditionella styrningen av hogskolan, med kollegiala beslutsfattande
organ och betoning pa att folja regelverket, inte alls ineffektiv”, trots att det ror sig om en del
av offentlig sektor. Vi har i s fall med ett motexempel dven underminerat den andra
premissen i argumentet for NPM: den som sédger att offentlig verksamhet som den traditionellt
bedrivs dr ineffektiv. Sjélv tror jag for dvrigt pd en kombination av linjestyrning och kollegialt
beslutsfattande inom akademin, for att kunna uppfylla sévél kortsiktiga som 14ngsiktiga mél,
men jag ska inte fordjupa mig i denna diskussion hr.

En ytterligare komplikation for anhéngare av NPM ér att forestéllningen att linjestyrning ér
effektiv ens inom det privata mycket vél kan ifrigasittas. Manga, inte minst hdgteknologiska
och kunskapsintensiva, foretag orienterar sig idag bort fran linjestyrningen och hamtar istéllet
inspiration frdn akademins kollegiala modell. Google — ett av vérldens mest framgéngsrika
foretag — ar ett bra exempel dér ingenjorer och programmerar till stor del arbetar sjdlvstandigt
med Stanford-universitetet som forebild (Schmidt och Rosenberg, 2014).

Alltsa: intrycket att det centrala argumentet for NPM é&r tvingande &r i hogsta grad bedrigligt.
Tvidrtom dr argumentet ogiltigt da det vilar pd ett tankefel.

7. Vad gora?
For den som vill vara med och motverka NPM finns det en rad moéjligheter att paverka.

1) Delta i den offentliga debatten genom att uppmérksamma de grundldggande tankefelen i
NPM sa att NPM inte ldngre framstir som tvingande.

2) Stod verksamheter som ARW som forsoker etablera ett tjanstemannaansvar utanfor det
rittsliga systemet. ARW astadkommer detta genom namnpublicering av chefer dér det kan
fullstdndigt dokumenteras att chefen begétt en oegentlighet, t.ex. dvertritt grundlagarna.
Arendet dyker sedan upp i Google vid sdkning pa chefens namn, ofta pé forstasidan, tack vare
mdjligheten att markera sokord, sé kallad taggning”. Detta har visat sig ha stor ”shaming-
effekt” och motverkar NPM i praktiken. Det vi gor dr kontroversiellt och vi gor det inte
lattvindigt utan forsoker gora det med stor fingertoppskédnsla. Att inte ha nagot
tjdnstemannaansvar alls, vilket nu &r fallet, &r som vi ser det ett &nnu sdmre alternativ. Har stir
trots allt en viktig del av demokratin pa spel och man méste vara beredd att agera kraftfullt for
att skydda centrala grundlagsskyddade virden, d&ven om det &r obekvdmt och kontroversiellt.

3) Delta i offentlig debatt och krav ett aterinfort reellt straffréttsligt tjdinstemannaansvar.
Overtriidelser av lagar och regler ska beivras, sirskilt om de ir systematiska och upprepas.
Det maste vara kinnbart att som myndighetschef i sitt handlande visa missaktning for lagar
och regler. Lagarnas efterlevnad maste sékerstillas genom att samhéllet och de rattsvardande
organen visar att de ser allvarligt pa overtradelser. Det géller i synnerhet de regler och lagar
som styr det offentliga till skillnad frén det privata.
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8. Sammanfattning och slutsats

Jag inledde med att gora en begreppsbestdmning dér det framgick att jag med New Public
Management avser den radikala forestéllningen att det offentliga bor styras som om det vore
privat. Jag nimnde sedan nagra visentliga skillnader 1 lagstiftning nér det géller offentligt
kontra privat och beréttade om sdrskilda regler for larare och forskare. Jag visade sedan hur
Sverige, mot alla odds, genomfort denna radikala form av NPM. Detta genom att hitta en
tredje vig, dvs. att nedmontera tjanstemannaansvaret s att det &r fritt fram for chefer inom
det offentliga att agera som inte om det privata utan att det far négra personliga konsekvenser.

Jag beskrev dérefter granskningsmyndigheternas tvivelaktiga roll i sammanhanget. Jag
overgick till att identifiera tankefel bakom NPM. Slutligen foreslog jag ndgra atgarder som
var och en kan vidta som vill motverka NPM, t.ex. verka for ett aterinfort reellt
tjanstemannaansvar.

For att till sist aterkomma till huvudfragan: varat leder den neoliberala reformen av
hogskolan? Svaren &r implicita i mitt resonemang sa 1dngt men jag avslutar med att kort
sammanstélla dem.

NPM-styrningen av hogskolan gor att hogskolan forlorar kontakt med de langsiktiga malen
for verksamheten. Hogskolan upphor att vara den oberoende kritiska kraft i
samhillsutvecklingen, den kulturbirare och samhillspelare, som beprovad erfarenhet och
internationella 6verenskommelser anger att den ska vara. NPM-styrningen av hogskolan utgor
dérfor en risk for demokratin som gér utdver den generella fortroendeskada som NPM skapar
inom det offentliga genom sin dubbelhet.

NPM betyder att det offentliga ska efterlikna det privata, dock under forutsittningar som vid
ndrmare paseende i mycket avviker frdn de som giller inom néringslivet. Ett statligt
universitet som Lunds gér trots allt inte 1 konkurs eller ldggs ner om vi generellt rekryterar
véra kompisar och anhoriga eller yppar fel och brister i medierna. Den typ av sjilvreglering
som finns inom det privata dr svér, kanske omdjlig, att uppné inom det offentliga och troligen
inte heller efterstravansvird.

NPM leder dirfor dven till en degenererad, korrumperad och politiserad hogskola och
offentlig sektor, dir det géller for rektorer och andra chefer att framfor allt gynna sig sjélva
och sina véanner samt uppfylla de rétta politiska agendorna, medan fragor om kvalitet 1
forhallande till de egentliga mélen och langsiktighet hamnar i skymundan. Bristen pé insyn
och transparens gor att det blir svart att bedoma om skattemedel anvénds pa rétt sétt. Effekten
ar en sektor med allt 14gre faktisk kvalitet dér en allt storre del av kostnaderna gar at till att —
med konsulter och professionella kommunikatdrers hjélp — upprétthalla skenet av att allt &r
som det ska.

Det ser alltsa illa ut, men som sagt: ingenting ar hugget i sten och gemensamt kan vi, med en
stor portion forstand, list, vilja och handlingskraft, vinda en utveckling som inte ar héllbar.
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