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Det demokratiska underskottet
av Bengt-Ake Wennberg och Monica Hane, Samarbetsdynamik AB

Det har rapporterats att New Public Management (NPM)! i manga fall leder till en de-
struktiv "pinnajakt". Pinnajakten forstor verksamheten. Styrningen gor att medarbetar-
na stors i sina forsok att vara professionella och gora ett gott jobb. De drivs att uppna
"pinnar"” snarare dn det goda resultat som alla ar ute efter.

[stallet for att gora vad man ar satt att gora maste man fylla i blanketter, rapportera, re-
dovisa och dokumentera. Istdllet for att accepteras och uppskattas for sitt ansvar och sin
professionalitet 1aggs verksamheten upp sa att man i efterhand kan bli granskad fér om
man foljt givna direktiv. Detta upplevs som att man misstror medarbetarens professio-
nella kunnande.

NPM é&r bara en av ett stort antal av byrakratiska och hierarkiska strategier som bygger
pa en olamplig grundtanke. De som introducerar dem havdar att de bygger pa vetenskap
och beprévad erfarenhet. Som vi skall visa i denna artikel bygger de, och den empiri som
den konventionella vetenskapen anvander sig av, emellertid enbart pa vad som tidigare
gjorts och hant. Denna empiri ar ofullstdndig och ofta missvisande. Underlaget ar darfor
inte tillrackligt for att sdkra att styrningen fungerar nu och i en framtid

Detta beror pa att aktorerna ar autonoma och valjer att handla efter vad de i det aktuella
nuldget tror om situationen. Skeendet "vaxer fram" steg for steg dar varje beslut for sig
av aktorerna kan uppfattas logiskt och 6nskvart men dar skeendet i forlangningen totalt
sett kan leda i fordarvet. I praktiken visar sig darféor manga av de moderna byrakratiska
systemen och ledningsstrategierna leda till motsatsen till vad man férutskickar.

Detta fenomen har vi kallat kontrafinalitet. Vi vill med denna artikel pavisa att den kon-
trafinalitet som uppstar har sin grund i ett missforstand ifraga om hur ett kollektivt
handlande vaxer fram och vad som l6pande kan goras for att det kollektiva handlandet
skall bli effektivt.

1L NPM ér en ledningsfilosofi som innefattar en omfattande uppf6ljning, dokumentation och styrning me-
delst nyckeltal som man faststallt som framgangsfaktorer for en verksamhet. For arbetsformedlingen kan
det exempelvis vara antalet samtal eller besok som registreras mellan arbetssokande och handlaggare.
For en mottagning kan det vara antalet "avklarade" patienter etc. Manga medarbetare kallar denna typ av
styrning och uppféljning for att de maste lI6sa sodukoproblem istillet for att hantera vad de egentligen
skall gora.
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Det demokratiska underskottet

Den bristande forstaelsen for det kollektiva handlandet och fasthallandet av olampliga
vetenskapliga metoder har medfort att byrakratiska system och dagens styrning formas
utifran alltfor ytliga kunskaper om verksamheten. Denna ytliga kunskap beror i sin tur
pa en brist pa demokratiska procedurer genom vilka mangfalden av olika erfarenheter
och aktorernas egen formaga att paverka skeendet kan fa genomslag.

Detta skapar en sjalvmotsagelse. Samtidigt som man i dag talar sa mycket om betydelsen
av kompetens sa hindrar manga av de byrakratiska system som byggs upp att man drar
full nytta av praktikers erfarenheter nar det galler att i stunden hantera mangfasettera-
de, svara och skiftande situationer.

Inte nog med att styrningen leder till oonskade resultat. Kontrafinaliteten har ocksa all-
varliga konsekvenser for klimatet i samarbetssystemet. Nar det inte blir sa som ledning-
en forutskickat, eller s som medarbetare och medborgare ser som onskvart, forlorar
medarbetarna fortroendet for sin ledning och ledningen for sina medarbetare. Det upp-
star ett dmsesidigt misstroende. Detta misstroende forstarker den olampliga styrningen.
Den oldmpliga styrningen forstarker i sin tur det beteende som ar grunden till kontrafi-
naliteten.

Exempel: Eftersom det inte blir som ledningen tankt och hoppats nar man infér ett NPM-
system ser sig ledningen tvungen att skdrpa kontrollen av att den inférda styrningen
efterfoljs. Kraven pa granskning och dokumentation dkar. Eftersom medarbetarna miss-
tror ledningen sa forsoker de anda, men i hemlighet, och sa langt som mojligt, géra vad
de anser "bast" for sig, for andra och for verksamheten. Detta framgar inte av dokumen-
tationen. Darmed agerar de inte som konstruktorerna av systemet forutsatte att de skul-
le gora. De dnskvarda effekterna uteblir. Verksamheten blir allt mer ostyrbar. Misstron
okar. Vad har gatt fel?

Byrakratins sarpragel

Kontrafinalitet visar sig i var tid vara allt vanligare. Detta ar forbryllande for manga. Vi
ar vana vid att byrakratiska system och olika styrningsforsok fungerar. Nar de fungerar
val sa beror detta pd att medarbetare och medborgare accepterar och foljer de principer,
de rutiner, den plan och den organisation som har beslutats. Medarbetare och medbor-
gare gor detta i eget intresse. Den byrakratiska strukturen och olika ledningsatgarder ar
nodvandiga. De ordnar tillvaron for aktérerna och skapar en fér dem oproblematisk
samverkan med andra aktorer i systemet. Dirmed blir samarbetet mer effektivt och
storningsfritt.

Framgangen ar emellertid en paradox. Manniskan ar ocksa autonom. Att manniskan ar
autonom betyder att hon inifrdn sig sjalv valjer att agera som hon gor. For att byrakratin
skall fungera maste individen darfor vdlja att understilla sig den plan eller de principer
som presenteras. Denna tanke har varit grunden for var representativa demokrati och
aterfinns i sikten att olika beslut skall "férankras” i organisationen.
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Fram till nu har man sett det som tillrackligt att medarbetare och medborgare fatt "de-
mokratiskt" inflytande 6ver det styrande systemet. Detta betyder att man paverkat led-
ningens agerande genom sina representanter eller direkt genom att delta i beslutsfat-
tandet. Fokus har sdledes legat pa att man pa olika satt medverkat i och haft inflytande
pa sjalva beslutet och pa de rationella 6verviagandena. Om detta har skett, forvantas man
darefter att vara solidarisk mot de system som skapats och den ordning som faststallts.

Erfarenheten visar emellertid att den viktigaste effekten av dessa demokratiska proce-
durer ar att individerna, genom att vara engagerade i den process som foregdr beslutet,
far forstaelse for vad beslutet innebar for dem i deras praktik och hur det system som
skapas ar tankt att fungera for dem och for helheten. Genom en sadan forstaelse kan de
identifiera sig med de principer, riktlinjer och rutiner som de anpassar sig till och stéller
upp pa. Det ar den demokratiska dialog som foregar beslutet, snarare dn beslutet som
sadant, som ar en viktig faktor for acceptans och gemensam styrning.

Det ar en fraga om perspektiv. Beslut och riktlinjer maste formas utifran ett praktiskt
och professionellt perspektiv som aktorerna kdanner igen. Framvaxten av sadana riktlin-
jer kallas ofta "demokrati som process".

Den representativa demokratin, sa som den tidigare utévades, har sdledes fungerat som
motor ocksa for uppkomsten av demokrati som process. Beslutsfattandet har emellertid
allt mer akademiserats och analyserna borjar att allt mer ensidigt géras av experter och
enskilda utredare. Detta har gjort att det med tiden blivit allt svarare att uppna den nod-
vandiga samstammigheten och fanga medarbetares och medborgares engagemang i de
fragor som diskuteras.?

Gapet till de egna medarbetarnas professionalitet och medborgarnas erfarenheter har
okat. Styrsystemen har darmed blivit allt mer orealistiska och allt mer forlorat i
trovardighet.

Framvaxten av det individualistiska projektet

Manniskor har i hogre grad an forr blivit sjdlvmedvetna och ser sin sociala identitet som
viktig. Man vill kunna se sig i spegeln och vara stolt 6ver vad man gjort med sitt liv. Det

handlar da inte bara om enkla val, som i vilken skola man skall ga eller var man skall bo,
utan ocksa om mer djupgaende stidllningstaganden om hur man skall leva sitt liv. Denna
instdllning ar en konsekvens av moderna manniskors 6kade medvetenhet om sig sjilva.

Detta medvetande begransar sig inte bara till nuet. Det stracker sig ocksa bakat och
framat i tiden. Individen kan forestélla sig sjilv i en framtid dar hon ser bakat pa sina
handlingar. Individen foérvantas saledes redan i nuet reflektera 6ver - "Vem blir jag nar
jag i efterhand ser mig som en som har handlat si eller sa?".

For en person som berémmer sig av att vara sjalvstandig och unik ar det inte langre
sjalvklart att oreflekterat anpassa sig till och stalla upp pa olika regelsystem och riktlin-

2Se Goransson B (2011): Tankar om politik. Falun: Ersatz.
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jer. Man kan heller inte alltid oreflekterat acceptera de varderingar och grundtankar
som en yttre styrning bygger pa.

Fragan om hur byrakratiska system och styrning skall utformas for att fa acceptans och
uppslutning hos medarbetare och medborgare har diarmed blivit allt svarare att besvara.
Darfor okar kraven pa den demokratiska dialogen. Grova generaliseringar som bortser
fran manniskans 6nskan om sjalvmedvetenhet och en egen identitet kan inte langre go-
ras trovardiga.

Detta betyder inte att styrning och olika byrakratiska system kan undvaras. De behover
bara utvecklas. Styrning och system skall i dagens samhalle ocksa bidra till en 6kad for-
staelse och transparens for vad som sker och hur man som medarbetare och medborga-
re bast kan agera for att fraimja det gemensamma.

Styrsystem och demokrati skall stddja, inte blockera, madnniskors professionalitet, an-
svarstagande och vilja att samarbeta. Istéllet for att forsvara samarbetet skall de gora
det mer oproblematiskt. Otillrackliga byrakratiska system och olamplig styrning skapar
storningar och problem bade i verksamheter och i samhallet.

Teorin om kollektivt handlande

For att komma motverka dessa storningar maste man 6verge den enkla hierarkiska och
byrakratiska modell som man hittills anvant. | denna uppfattas samverkan uppsta ge-
nom att individerna underordnar sig en 6verordnad kraft - en plan eller en ledning.
Denna modell leder till att man, nar det inte fungerar, kritiserar och diskuterar antingen
individen eller "planen”.

Mycken tid och manga resurser laggs ner pa att fundera 6ver den "ratta" ideologin och
den "ratta" styrningsmodellen. Man borde istéllet 1dgga tid och arbete pa att fundera
over det som betyder nagot - det vill sdga samarbetet och samspelet mellan de aktorer
som ar berorda och vad de behéver veta for att battre kunna gora sitt jobb.

En modell som skiljer sig fran den hierarkiska modell som vanligen anvands ar "teorin
om kollektivt handlande". Denna postulerar att manskligt agerande beror av hur man
"tror" att de andra, som ingar i systemet, kommer att agera. Modellen utgar fran att
manniskan inte bara tolkar vad som sker i nuet utan ocksa har formaga att observera ett
tidsmassigt langre skeende. Detta dr en kunskaps-, erfarenhets- och traningssak.

Hur lang tidssekvens vi kan 6verblicka varierar beroende pa individ och kunskapsniva.
Grundféormagan att greppa over en langre tidsperiod ar emellertid central eftersom den
bestimmer hur vi tror att andra kommer att agera och reagera nar vi gér som vi gor.

Genom att aktorerna inbegriper framtiden i sitt handlande sa galler inte den konventio-
nella vetenskapens empiriska kriterier. Framtiden kan inte se ut som det som varit. Nar
berorda individer vet vad de vet och tror vad de tror kan handlandet ta helt andra ut-
gangspunkter. Framtida reaktioner och gensvar kan inte i forvag forutses och bestam-
mas genom att enbart studera det forflutna om det inte handlar om enkla, likartade och
upprepade situationer som att motas i en dorr eller utbyta halsningar. I komplexa situa-



130222¢c/BW

tioner som av aktérerna uppfattas som unika och nya kan gjorda 6verenskommelser
behdva dndras nar utfallet borjar visa sig.

Exempel: | TV-programmet "Lonesdnkarna"? intervjuades Kjell-Olof Feldt om varfor
man inom socialdemoKkratin trodde att aterhallna lonekrav och dirmed en 6kad l6nsam-
het hos naringslivet skulle stimulera aktorerna att expandera, erbjuda fler arbetstillfal-
len, och darmed minska arbetslosheten.

Denna asikt grundade Kjell-Olof Feldt pa samtal med den tidens makthavare inom nar-
ingslivet. Nar det kom till kritan visade det sig emellertid att aktorerna inte tyckte att det
fanns nagra sadana investeringar att gora. Vinsterna anvandes istallet till 6kade utdel-
ningar och spekulation. Den stimulans som skulle gynna léntagarna och transaktions-
ekonomin i Sverige, och som Kjell-Olof Feldt hade riknat med, uteblev. Atgirden gynna-
de istillet den finansiella ekonomin pa lontagarnas och samhallets bekostnad.

Exemplet visar att man inte kan forutsatta att det gar att styra en verksamhet eller ett
skeende genom en statisk plan och férenklade nyckeltal som bygger pa utvarderingar av
vad som tidigare hdnt — hur val utférda dessa utvarderingar dn ar. Moderna manniskor
handlar annorlunda an de tidigare gjort nar de blir medvetna om det skeende som har
varit och tror sig se tankbara framtida konsekvenser av detta och sitt handlande i nuet.

De demokratiska processerna maste darfor paga standigt, sa att nya ambitioner, erfa-

renheter och kunskaper som paverkar det kollektiva handlandet, visar sig och kan in-

kluderas i samarbetet. Den representativa demoKkratin, som den i dag utvecklats, ar da
otillracklig och maste kompletteras med samtal och nya institutioner.

De demokratiska processernas karaktar

Vill man undvika obehagliga 6verraskningar maste man darfor standigt underséka och
synliggora grunderna for det kollektiva handlandet. Man kan inte néja sig med att man
tror att man vet vad manniskor faktiskt énskar sig och kommer att géra. Man kan inte
heller utga fran att de i evighet haller sina 6verenskommelser.

Kollektivt handlande ar en serie val dar en aktors val triggar de andras i en oandlig serie.
Man maste darfor veta vad de, som maste samverka, i varje 6gonblick "tror" om var-
andras intentioner och, inte minst, hur man tror att man sjalv och andra kommer att se
sig sjalva i ljuset av detta samspel.

Den byrakratiska utgangspunkten att det handlar om faktabaserad rationalitet maste
darfor kompletteras med att det ocksa handlar om en fordjupad forstaelse av mansklig
rationalitet.

De som vill forsta och paverka det kollektiva handlandet moter saledes i var tid en spe-
ciell problematik som till en bérjan kan verka ooverskadlig. Ett mojligt satt som vi har

3 http://www.svtplay.se/video/1031746/lonesankarna/?beskrivning=1
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valt att anvanda for att battre forsta och 6verblicka det kollektiva handlandet ar att an-
vanda oss av det vi kallar diskurser.

Diskurser ar "sa som det diskuteras och samtalas om nagot". Samtalen beskriver hur en
handlingssekvens brukar uppfattas och beskrivas och hur den brukar tolkas av de som
ar med i den och av de som utifran observerar den. Debatter, diskussioner, texter och
samtal dar man star i nuet och ser bakat och framat kan da ge en mangd intressanta
upplysningar. Man kan exempelvis "hoéra" om det finns en samstammighet i tolkningen
av skeendet eller om nagot perspektiv undertrycks pa bekostnad av ett annat.

Konsekvenser

For att mansklig samverkan skall fungera oproblematiskt och effektivt maste det sjalv-
klart finnas planer, principer, organisationer och rutiner. Det ar ocksa viktigt att det
finns ndgon typ av ledningsfunktion.

Eftersom de resultat som maste skapas numera kraver samarbete mellan manga, olika,
sjalvstandiga och professionella aktorer sa maste denna ledningsfunktion se annorlunda
utidag dn den gjorde forr. Det &r bara om medarbetare och medborgare uppfattar att
det byrakratiska system som skapas, och den ledning som utfors, skapar mening for de-
ras agerande som den kan omvandlas i en sddan samverkan som leder till vad man stallt
upp som ambition eller mal.

Skalet till detta ar forstas att vi maste sldppa tanken att det ar ledningen, planen och
styrsystemen som skapar utfallet. Det dr de av planen och principerna berérda aktorer-
na som aktivt skapar det dnskade skeendet genom att de blir allt mer inforstadda med
vad som behover goras. Om de inte forstar eller ar inférstidda med detta sa kan de hel-
ler inte vara med att skapa det.

Det grundlaggande problemet ligger saledes varken i medarbetarnas och medborgarnas
installning och egenskaper eller i den yttre formen av samordning och ledning. Den sto-
ra svarigheten bestar i att genom demokratiska samtal skapa en sadan djupare forstaelse
for samhaélle och verksamhet sa att alla, medarbetare och medborgare, kan vara med att
forverkliga samarbetets inneboende potentialer. Da duger inte ytliga, okunniga och tri-
viala generaliseringar av den typ som praglar NPM och som vi beskrev i borjan av arti-
keln. De snarare forvarrar an forbattrar situationen.

En god sak ar att man kan klarlagga om man lyckats med den demokratiska processen
genom att observera och analysera de diskurser och samtal som genereras om de fragor
som ar aktuella. Genom en sadan analys blir det ofta mojligt for alla aktorer att se fra-
gorna i ett annat ljus, vilket i sin tur starker den demokratiska processen. Diskursiva
analyser blir da ett viktigt hjalpmedel for organisationsutveckling.



