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Sammanfattning

I rapporten diskuteras vilka oavsedda konsekvenser som uppstir da en NPM-
reform som prestationsbaserade 10ner infors for ldrare i tvd kommuners skolor.
Rektorer och tjanstemidn inom kommunernas centrala personalavdelningar har
intervjuats. De forvintade resultaten uppstod inte forrén efter tio &r, dd den nya
l6nesittningsproceduren anpassats till byrakratins formkrav och da nya kriterier
som uppfattades som objektiva av berorda hade inforts.

Det studerade fallen visar att de ovintade effekterna inte tas till intdkt for att av-
bryta reformen, utan tvirtom utgdér en mekanism till att reformen till slut blir in-
stitutionaliserad inom ramen for en bestdende byrakrati. I rapporten argumenteras
for att det &r NPM-reformens oavsedda effekter som driver byrakratins utveckl-
ing.
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Inledning

De reformer som sedan 1980-talet har genomforts inom den offentliga forvalt-
ningen i véstvdrlden efter forebilder fran det privata nédringslivet, s.k. new-public-
management-reformer (NPM-reformer) (Hood, 1991, 1995) har i ett stort antal
utvédrderingar visat sig ha misslyckats (Osbourne & Gaebler, 1993; Peters, 2001;
Hasselbladh et al., 2008; Johansson et al., 2014; Solli, 2014). Trots att dessa re-
former har syftat till verksamhetsutveckling genom 6kad produktivitet och mark-
nadsorientering, har de ansetts ha skapat nya problem och lett till oavsedda effek-
ter. Med effekt avses foljdverkningar av en atgird eller en orsak. Det kan ténkas
att det i ett komplext socialt sammanhang kan vara svart att isolera en specifik
orsak knuten till en effekt. Nagra kriterier &r dock att orsaken 1 tid ska forega ef-
fekten, vara skild ifran den och vara nira knuten till den i bade tid och rum. I
forskningsstudier av reformers effekter och vid identifierandet av oftrutsedda
effekter dr det aktorerna som deltagit i reformarbetet som gor kopplingar mellan
orsaker och effekter, medan forskaren gor rimlighetsbedomningar av dessa tolk-
ningar. Vad som dr mojligt att gora dr att troliggora att en effekt, avsedd eller oav-
sedd, kan knytas till en orsak (Rombach, 1997).

Oavsedda effekter av reforminterventioner kan avse att reformen inte uppfyller
sina mél, inte fir nagra effekter alls eller t.o.m. motverkar sitt syfte. I litteraturen
finns forklaringar till att oavsedda effekter uppstir. En kategori av forklaringar
handlar om att det sker en sdrkoppling mellan reformen och den verksamhet som
ska reformeras (Brunsson, 1989; Powell & DiMaggio, 1991; Scott, 2003). I dessa
fall kan de oavsedda effekterna besta av att inga av de vintade effekterna har upp-
statt. En annan kategori handlar om att organisationens aktorer koloniseras av en
ny styrningsregim de ogillar och dérfor motverkar reformen, med ménga mojliga
responser som kan orsaka oavsedda effekter (Power, 1997), sirskilt genom att ett
subtilt motstand utvecklas som tar udden av reformens intentioner (Bolton, 2004;
Bolton & Houlihan, 2005; Thomas & Davies, 2005; Spicer & Fleming, 2007).

Som foljd av de oavsedda effekterna har NPM-reformerna fOrutspatts ett snart
slut. T.ex. deklarerade Dunleavy et al. (2006) att lednings- och styrningsidéerna
som kinnetecknar NPM ir déda. And4 ansig de att NPM i stor omfattning hade
institutionaliserats och i stor utstrdckning skulle fortbestd, dven om sidana refor-
mer skulle fa ett relativt mindre utrymme over tid, i och med nya reformregimers
intriide. Aven andra forskare har bedomt att NPM-reformer r institutionaliserade
och forefaller ha kommit for att stanna (Hood & Peters, 2004; Hasselbladh et al.,
2008). I denna rapport ges argument for att NPM-reformer institutionaliseras ge-
nom att de skapar oavsedda effekter som 1 ett langre tidsperspektiv bemdéts tills
reformen har funnit sin form inom “byrakratin”. I ett flertal senare studier fram-
fors att konkurrerande logiker kan samexistera inom en organisation dver ldngre
tid (Reay & Hinings, 2009; Dunn & Jones, 2010; Pache & Santos, 2011).

Denna rapport utgar sdledes fran forestdllningen att NPM-reformer kritiseras
kraftfullt i akademisk litteratur som uttryck for att vara ogenomtédnkta och illa



anpassade till den organisatoriska miljo, offentliga organisationer, dar de imple-
menteras. Aven, och kanske i minst lika stor utstrickning kritiseras NPM-
reformer av praktiker, t.ex. inom sjukvérd, i en offentlig debatt (t.ex. i Dagens
Nyheter). Andd méter praktiker i offentliga organisationer, t.ex. studenter med
inriktning mot offentlig forvaltning, implementerade NPM-reformer pa sina
kommande arbetsplatser. De kommer dven att méta kritik av dessa reformer och
behover forhalla sig till bade reformerna och kritiken av dessa. Syftet med denna
rapport dr att framhélla och paminna om att fortsatta fordndringsinsatser, trots
“misslyckanden” i form av oavsedda och odnskade effekter, kan ses som ett natur-
ligt utvecklingsforlopp, och att dessa effekter kan ses som drivkrafterna i ett ut-
vecklingsforlopp. I denna rapport diskuteras betydelsen av oavsedda effekter vid
inforandet av en NPM-reform i en byrakratisk organisation, for att belysa det em-
piriska mysteriet med hur NPM-reformer &nda infors och till slut institutional-
iseras. Genom att med hjélp av ett exempel pA NPM-reformer diskutera och ana-
lysera utifrdn en forestéllning om att reformer genererar oavsedda effekter och hur
dessa effekter behandlas i ett fortgdende reformarbete ar avsikten att ge en 6kad
forstaelse for reformernas effekter och for tillvdgagangssittet vid reformimple-
mentering.

I rapporten belyses hur oavsedda effekter uppstar i motet mellan tvd policyideal:
NPM (Hood, 1991, 1995) och byrdkrati (Weber, 1978), vilka som policyideal
bada existerar samtidigt. Exemplet avser att visa att NPM-reformer visserligen
leder till oonskade och oavsedda effekter, men att de dnda utvecklar byrékratin,
dock utan att denna forenklas i form av en avbyrakratisering. Bada policyidealen
samexisterar saledes alltifrdn det att NPM-reformen infors.

Exemplet dr himtat frdn tvd medelstora svenska kommuner som béda inforde in-
dividuella, prestationsbaserade 16ner for larare under mitten pa 90-talet. Ett sddant
l6nesystem som avser att belona sérskilt goda insatser kan ses som ett uttryck for
en NPM-reform, da avsikten dr att uppmuntra en samstimmighet i vad som ska
gynna individen med vad som gynnar organisationens méaluppfyllelse (Dunleavy
et al., 2006). Forvéintningarna pa reformen var siledes att den pedagogiska verk-
samheten skulle bli mer effektiv i att uppné laroplanens mal. Goda pedagogiska
insatser skulle uppmuntras, i stéllet for som tidigare 16n efter antal ar i tjanst. Re-
formen kan forefalla rimlig, men visade sig bli problematisk att infora.

I de tva foljande avsnitten presenteras teori: Institutionalisering av NPM-reformer
och Oavsedda konsekvenser. Darefter foljer en beskrivning och en analys av inf6-
randet av prestationsbaserade 16ner for lirare som ett exempel pa en NPM-reform,
med sina oavsedda effekter som slutligen institutionaliserades, i avsnitten En
NPM-reform och Analys. Slutligen 1 avsnittet Slutsatser framfors uppfattningar
om vilka slutsatser som dr mojliga att dra utifrdn reformutvirderingar som pekar
pa att oavsedda — och kanske odnskade — effekter har uppstatt.



Institutionalisering av NPM-reformer

Med institutionalisering avses enligt Selznick (i: Scott, 2003, s. 69) att en organi-
sation har blivit impregnerad med vérderingar som stracker sig bortom tekniska
och funktionella aspekter pa hur en organisation ska kunna fungera. Institutional-
isering av en reform innebdr att den inte ldngre i grunden ifrdgasitts, utan att dess
intentioner, uppbyggnad och uttryck i organisationen tas for givna. Reformen har
blivit en del av det permanenta ledningssittet i organisationen. Den institutional-
iserade reformen foréndras genom forfining for att den ska kunna fortsétta att exi-
stera inom organisationen. I litteraturen finns ett patagligt stod for att NPM-
reformer har uppnatt denna status. Hood och Peters (2004) talade om att den upp-
nétt medeldldern och dess bidrag som institutionaliserad reform till 6verraskning-
ar och paradoxer behdver analyseras. Hasselbladh med flera (2008) hdvdade att
NPM-reformer 1 hog grad ér institutionaliserade. Det innebidr att NPM-reformer
som tillimpas inom offentlig sektor, trots stark kritik, existerar inom organisat-
ioner som primért dr styrda av byrékratiska styrideal. Det finns alltsd en samex-
istens mellan olika styrideal.

Ett flertal studier visar att samexistens kan ske, liksom att denna dkar komplexite-
ten 1 styrningen. Det sistndmnda &r motsatsen till den uttalade intentionen med att
infora NPM 1 “byrékratier” som ofta &r att forenkla styrningen av dessa och gora
dem battre anpassade till en fordnderlig omvirld (Willmott, 1997; Andersson &
Tengblad, 2009). ‘Byrékratier” har saledes med NPM-reformer behallit sin byra-
kratiska styrning. Erfarenheter fran ett stort antal rapporterade studier visar att
inslagen av NPM-reformer som har syftat till en forbéttrad horisontell samord-
ning, t.ex. genom att skapa kdpa—sélja-relationer mellan utférare och bestillare,
inom en hierarkiskt styrd organisation har lagts till den hierarkiska styrningen
(Hill & Lynn, 2005). Det verkar saledes inte realistiskt att anta att en horisontell
styrningsstruktur, som NPM kan svara for, kommer att ersitta den vertikala. En-
ligt Olsen (2008) forsvarar offentliga organisationer som har uppdrag som utgar
fran riksdag och regering bibehallandet av en hierarkisk styrning genom regler
och procedurer for professionella gruppers arbetssitt. Nar NPM-reformer har
skapat fragmentering av verksamheter genom att soka marknadslika 16sningar har
den byrakratiska styrmodellen visat sig kunna lindra de negativa effekterna av
sadana reformer genom att uppritthdlla en samordning. Olsen drar slutsatsen att
den byrékratiska organisationen i retorik har framstdllts som forsvagad, men att
det i praktiken inte finns tecken pa att den offentliga administrationen skulle vara
pa vig att avbyrakratiseras eller att en konvergens mot en styrform &r pa vag att
ske, utan att byrékrati och NPM samexisterar. Slutsatsen frin tidigare studier ar
saledes att bdda styrmodellerna kvarstér, vilket skulle kunna forklaras med att
ingen av styrmodellerna enskild kan méta allménhetens krav pd offentliga organi-
sationer att klara bade god service och effektiva, vedertagna procedurer.

En forklaring till att NPM, trots den pdvisade institutionaliseringen, dndé ofta an-
ses ha misslyckats kan vara forbiseendet av att sidana reformer har haft en stér-
kande effekt pé byrakratier och pa att den byrékratiska styrningen har kunnat bi-
behallas. NPM-reformer kan métas av frikoppling och motstand, men detta leder



inte till att NPM-reformer skulle vara ett 6vergdende fenomen. En annan forkla-
ring till upplevelsen av att NPM-reformer misslyckas dr enligt Hasselbladh et al.
(2008) att NPM-reformer har utvirderats efter ett for kort tidsperspektiv, och att
den langsiktigt verkande institutionaliseringen ddarmed har forbisetts. Ytterligare
en slutsats utifrdn detta &r att de langsiktiga konsekvenserna av oavsedda effekter
1 tidigare studier inte har givits tillrdcklig uppmérksamhet for att man ska kunna
forstd hur samexistensen med den byrékratiska styrprincipen kan uppritthéllas
och att det "misslyckade” NPM-reformerandet dirmed kan fortgd. Enligt Hood
och Peters (2004) &r det vasentligt att forstd att den forst uppkomna odnskade ef-
fekten inte utgdr historiens slut, utan att det dr det foljande steget i organisation-
ens utveckling till f6ljd av reformen som é&r viktigt att observera, foljderna av
detta steg som oavsedda effekter osv.

Oavsedda effekter

I Adam Smiths (1776/1937) tankar om rationaliteten i arbetsfordelning mellan
individer och grupper av individer uppstod marknader som en oavsedd effekt.
Han sdg oavsedda effekter som ndgot tankbart positivt som kunde bidra till
ménsklighetens utveckling. Det uttrycks i ett &beropande av den osynliga handen
som att individen “is led by an invisible hand to promote an end which was no
part of his intention” (s. 477). Avsedda och forvéintade effekter av socialt age-
rande kan i huvudsak betraktas som positiva effekter utifrdn den agerandes per-
spektiv, men oavsedda och ovéntade effekter inte nddvindigtvis behdver ses som
negativa (Merton, 1936). Det kan dndd vara mgjligt att forvintade effekter dr oav-
sedda, och ocksé oonskade, och dérfor kan innebira negativa effekter. Det som &r
intressant med att diskutera utifran oavsedda effekter &r att det dr dessa som utlo-
ser ett behov av reflektion och analys. De ovintade effekterna skapar forvirring
och friktion mellan aktdrer inom organisationen.

Foljande exempel visar hur oavsedda effekter kan uppsta i motet mellan en NPM-
policy och ett byrakratiskt styrideal. Som exemplet visar dr den oavsedda effekten
en del av den mekanism som driver ‘byrékratin” vidare och &r den som motsvaras
av Smiths osynliga hand. Den dynamik som skapas med de oavsedda effekterna
gor det mojligt med en ldngsiktig samexistens mellan motstridande logiker, och
de oavsedda effekterna forebadar inte att det snart dr dags att sluta med NPM-
reformer.

Exempel: I en organisation ddr medarbetarnas arbetssitt dvervakas och styrs allt
mindre fir de 6kade frihetsgrader att utfora arbetet pé ett mer individualiserat sitt.
Det kommer att innebéra att variansen i utforandet av arbetet kommer att 6ka. En
tolkning av detta ir att tjinsterna har blivit béttre anpassade till variationen i bru-
karnas krav pd tjdnsterna. En annan att variansen dr ett uttryck for bristande pro-
fessionalism. I bada tolkningarna har byrékratins ideal frangatts: enhetlighet i1 be-
motande och utférande efter professionella procedurer. For att rdda bot pa god-
tycklighet och icke-professionalism krivs reglering och standardisering av arbets-



processerna. Detta dr en forsta oavsedd effekt av att 6ka medarbetarnas frihetsgra-
der, dvs. en oavsedd effekt som till stora delar kan ta bort den ursprungligen av-
sedda effekten. Men en deklarerad standardisering i1 utférandet av tjdnsterna ger
ocksa hos brukarna ett 0kat intryck av professionalism och okat fortroende for
utférarna av tjdnsten, med mojlighet for dessa att dka sitt oberoende av organisat-
ionens styrning i relationen till brukarna. Det innebidr ett 6kat medarbetarinfly-
tande. Detta dr en andra oavsedd effekt som é&terstdller en stor del av den ur-
sprungliga reformens intentioner. Vad som i exemplet har behdvts dr dock att
NPM-reformen har underkastats den byrakratiska organisationens styrprincip som
kommer till uttryck i kriterier for professionellt utévande.

En forklaring till institutionalisering av NPM-reformer kan, utifran exemplet, vara
att de 1 ett langre tidsforlopp leder till acceptabla konsekvenser bade sett utifran
NPM-reformatorns perspektiv och utifrdn de sedan lange institutionaliserade styr-
ideal som foretrdds i "byrakratin”. Exemplet kan ocksa bidra till en forklaring till
att forskningsrapporter grundade pa ett kort utvirderingsperspektiv leder fram till
slutsatsen att reformen misslyckades och till intrycket av att det &r ett mysterium
att stindigt nya ogenomtankta NPM-reformer, trots alla misslyckanden, &nda fort-
gar.

En forklaring till att oavsedda effekter uppstér kan vara att reformatorn har i hu-
vudsak enbart en intention klar for sig och inte en nddvindigtvis en klar tanke om
hur reformen ska implementeras. Det dr i implementeringen problemen uppstér i
motet med de byrakratiska styridealen. Paradoxen kan da vara att det styrideal
som ska reformeras behdver ”ta hand om” det nya styridealet, sé att det nya styr-
idealet fir en form och foljer de procedurer som det byrékratiska idealet foreskri-
ver. En sédan process kan antas ta lang tid och folja ett vindlande forlopp med
motstdnd, oavsedda konsekvenser, nya atgiarder osv. Fa studier har tagit ett till-
rackligt langt tidsperspektiv for att kunna f6lja ett sddant forlopp (Hasselbladh et
al., 2008). En forklaring till det kan i sin tur vara att reformatorn har utlovat
snabba resultat. Manga studier har i stdllet dgnats at att uppméarksamma och for-
klara de forsta oavsedda konsekvenserna av en NPM-reform (se Hood & Peters,
2004).

Utifrén resonemanget hittills dr en forestdllningen att oavsedda konsekvenser upp-
star 1 motet mellan motstridande logiker dér ingen logik upphdr att gora sig gil-
lande. Det sker i stéllet en omfattande institutionell fordndring. For att forstd hur
det d&r mgjligt dr det nddvandigt att studera hur de aktdrer som berdrs inom en
organisation av en reform agerar for att utveckla en ny praktik och hur de agerar
for att uppnd variationer i deras utovande av praktiken (Lounsbury, 2008). En
teoretisk forestéllning om hur detta kan g till utgér ifrén att en dialektisk process
dger rum (Seo & Creed, 2002), dven inom ramen fOr stabila organisationer. En
sadan dialektisk process kan starta antingen for att det anses nodvéndigt att vinna
legitimitet infOr externa intressenter eller for att tillgodose grupper inom en orga-
nisation som &r missndjda med radande institutionella forhdllanden. Missndjda
aktorer, som kan antas agera sjdlvstindigt , delvis bundna av institutionella nor-
mer, delvis oreflekterade i att f6lja gamla mdnster och delvis reflekterande i att



utvdrdera alternativa organisatoriska 16sningar, ar redo att mobilisera sig i en kol-
lektiv handling. Spénningen mellan motstridande organisatoriska 16sningar for-
dndrar aktorerna fran passiva foljare av tidigare regler till fordndringsagenter. De
motstridande logikerna och den effekt dessa far pd grupper av aktdrer inom en
organisation dr da enligt Seo och Creeds resonemang forklaringen till en organi-
sations fordndring och till att nya styrformer kan borja institutionaliseras. Seo och
Creed (2002) anger att processen fran en institutionaliserad form till en annan sker
1 foljande steg: forst aktiveras potentiella fordndringsagenter, darefter sker ett re-
flekterande skifte i medvetenhet om vad en ny logik kan innebéra, varvid fler ak-
torer mobiliseras for en fordndring och slutligen en kollektiv handling mot ett nytt
styrsatt dger rum.

Oavsedda effekter &r da resultatet av en pagéende utveckling mot en ny praxis
som &nnu inte har lett fram till en institutionalisering av nya styrformer. Dessa
effekter visar hur de motstridande logikerna kan relatera till varandra i den dyna-
mik som uppstar da logikerna ska omsdttas i handling. Studiet av oavsedda effek-
ter ger péd det sittet en mojlighet att studera hur motstridande logiker kan mdtas
och samexistera.

I det foljande avsnittet redovisas kortfattat en studie dar en NPM-reform inforts 1
en ‘byrakrati’. Studien beskriver och diskuterar de oavsedda effekter reformen
genererade och hur dessa beméttes under de forsta 15 aren efter det att reformen
hade introducerats.

En NPM-reform

Som ett exempel pd en NPM-reform redovisas nedan en studie av en reform att
infora individuell 16neséttning for larare i grundskolor i tvd kommuner i Sverige
under aren 1995 till 2011. Studien genomférdes genom intervjuer av rektorer,
larare och personaladministratorer som deltagit i reformen sedan dess start. (For
en utforlig beskrivning av studien, se Liff, 2014.)

4.1 Inforande av prestationsbaserade Ioner

Tanken att en verksamhet ska kunna utvecklas genom lonesattning efter prestation
kom till uttryck redan hos Adam Smith (1723—-1790) i tesen “Public services are
never better performed [...] than when their [public officials’] reward comes only
in consequence of their being performed, and is proportional to the diligence em-
ployed in performing them” (Smith 1937:678). Bentham (1825) anknét 1 skriften
Rational of Reward i tva av sina sju principer for loneséttning till liknande tanke-
géngar: Incitamentsstrukturen i 16nen ska sammanfalla med organisationens mél
och tjinstemannens intresse, samt beloningarna utformas sa att de uppmuntrar hog
kvalitet. Dessa principer utgar ifrdn att nyttan ska maximeras genom att tjénste-
méinnen arbetar effektivt. Weber & sin sida menade att en fast 16n (ej prestationsre-
laterad) bést frimjade réttssdkerheten, som var ett av den offentliga forvaltningens
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framsta ideal. Lonen skulle vara differentierad enbart efter rang i hierarkin och
efter det ansvar som foljer med positionen. Hogre 16n kunde fas efter befordran i
hierarkin efter tjanstetid och prestation (Weber, 1978).

Prestationsbaserade 16ner kan ses som en del av kirnan i NPM da det &r ledarens
sak att skapa incitament for en mer produktiv och effektiv organisation, dvs. si att
individen ges incitament att striva mot organisations mal (Peters & Pierre, 2003).
Lonen kan da inte relateras till position och utbildningsnivd (Hood, 1996). Prestat-
ionsbaserade loner har fitt stort genomslag inom OECD-ldanderna och kan betrak-
tas som ett bra exempel pa en NPM-reform for att forsta hur sddana reformer im-
plementeras (Dahlstrom & Lapuente, 2010).

For att kunna forstd hur aktdrerna — skolledare och larare — forsokte uppna refor-
mens intentioner och hur de reagerade pd oavsedda effekter relaterades data till tre
arketypiska principer for 10neséttning utifran litteratur om l6neséttning i offentlig
forvaltning; genom att relatera till marknadsloner, t.ex. utifrdn lonestatistik och
kdnda aktuella l6ner som satts p4 “marknaden”, genom en oantastlig princip, t.ex.
utifrdn utbildningsldngd och arbetsvirdering, samt utifran direkta férhandlingar
mellan arbetsgivare och arbetstagare, t.ex. utifrdn en ad hoc-betonad argumentat-
ion mellan l6nesittande chef och medarbetare (Rombach, 2007).

4.2 Reformens intentioner

Tankarna om prestationsbaserade 16ner kom till kommunerna i borjan pa 90-talet,
som ett forhandlingsresultat mellan de centrala avtalsparterna inom den kommu-
nala sektorn. Dittills hade ett tarifflonesystem utifran tjansteér tillaimpats.

I bada kommunerna forvéntades i ett forsta skede en dverging till prestationsbase-
rade l6ner leda till flera positiva effekter av att kunna premiera goda insatser, i
stdllet for att 16n kndts till tjénstear. Ett prestationsbaserat 1onesystem forvéintades
bli rattvisare, d4 den som arbetade hart skulle {2 ett storre lonepédslag 4n den som
inte arbetade lika hért. Det skulle bli mojligt att dela ut beloningar som skulle
driva fram en verksamhetsutveckling. Kommunen skulle f4 mer och battre arbete
utfort och da kunna 6ka 16neutrymmet totalt sett.

Med mojligheten att 6ka lonen inom ramen for en tjanst skulle en 16nekarriér
kunna skapas utan att en befordringskarridr skapades. Ddarmed forvéntades det nya
l16nesystemet kunna leda till 6kad 16nespridning. Det var ocksa ett viktigt tén-
kande bakom reformen att man inte skulle vara simre betald om man gjorde ett
lika gott jobb som inom det privata niringslivet. Bland ldrare sags ocksa en moj-
lighet for en generell uppvérdering av yrket efter en 1dng period av stagnerande
l16neutveckling. Men det fanns ocksé fragor om hur det skulle kunna vara mojligt
att utvérdera hur en lirare, som har s mycket ensamarbete i klassrum, arbetar.

4.3 Oavsedda effekter

Det uppstod oavsedda effekter i badda kommunerna. Den mest dverraskande oav-
sedda effekten var att 16nedifferenserna mellan lararna minskade. Detta var bade
en uppfattning bland de intervjuade lararna och skolledarna och en uppgift som
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kunde styrkas av statistiska data. En nyanstélld larare kom att tjdna nistan lika
mycket som en ldrare med 35 ars erfarenhet.

Den andra oavsedda effekten var att det nya l6nesystemet inte paverkade ldrarna
till battre insatser, som de sig det sjdlva. Tvirtom skapade det nya lonesystemet
missndje bland ldrarna, inte minst riktat mot rektorerna.

Denna situation, d& de oavsedda och kontraproduktiva effekterna dominerade,
rddde under de forsta 10 aren i bdda kommunerna. Reformen betraktades som ett
misslyckande, men alternativet att ga tillbaka till de tidigare lonetariffsreglerade
16nerna ansags dnda otinkbart.

Svérigheterna att f& ut forvantade effekter analyserades av berdrda ha att gora med
svérigheter att skapa objektiva kriterier for en god prestation, véird en hogre 16n.
Vad som kéinnetecknade en god prestation beskrevs visserligen i allmdnna orda-
lag, men av parterna etablerade kriterier saknades. I stillet hinvisades de 16nesét-
tande rektorerna att forhandla enskilt med ldrarna. De kunde da, om de 6nskade,
motivera loneskillnader dven med marknadsméssiga Ioneskillnader. Detta ledde
dock till svarigheter for rektorerna att motivera loneskillnader som inte skapade
en délig anda i samarbetet mellan ldrarna och mellan rektor och lirare. Forsok
frdn den centrala administrationen, att genom sirskilda I6nepotter skapa en mer
differentierad 16nestruktur, fann rektorerna ndédvéndiga att soka aterstilla till en
utjdimnad niva vid efterfoljande forhandlingar.

4.4 Motdrag till oavsedda effekter

I den ena staden genomfordes en arbetsvirdering av tjdnster mer generellt pa en
12-gradig skala. For varje skalnivd beskrevs fyra olika grader av skicklighet i ut-
forandet. Larare i olika kategorier placerades in av den centrala administrationen
pa olika skalnivéer, medan beddmningen av skicklighet i utférandet overléts pa
rektor, 1 enlighet med de mallar som ingick i det samlade 16neséttningsinstrumen-
tet som kommunen tillimpade. P4 det sittet infordes en form av Ionegrader och
loneklasser for ldrarna. Detta hade genomforts 10 &r efter inférandet av det nya
l16nesystemet.

I den andra staden skedde en stor fordndring 2002, dvs. 7 ar efter inforandet. Da
borjade rektorerna att tillsammans med ldrarna utforma kriterier for 16neskillna-
der. Detta arbete har kriavt stora insatser i form av moéten och diskussioner. En
overenskommelse mellan ldrare och rektorer triffades 2010 om det instrument
med kriterier som rektorerna ska tillimpa vid loneséttning.

I bdda kommunerna har under den langa genomfoérandetiden ocksd procedurer for
enskilda uppfoljningsméten och loneséttande samtal utvecklats mellan rektorer
och ldrare.

Ingen av de avsedda effekterna uppnadddes sédledes innan de lonebestimmande

kriterierna utvecklades och sanktionerades lokalt. Den byrakratiserade processen
med de fasta kriterierna ledde dock till avsedda effekter pd den pedagogiska verk-
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samheten. Nir den avsedda 16nedifferentieringen inte uppstod, riktades kritik mot
rektorerna. Det framfordes att rektorerna inte utovade det pedagogiska ledarskap
som var nddvéndigt for att kunna sétta Ioner efter pedagogisk skicklighet och an-
stringningar att uppnd avsedda ldrandemal for eleverna. Den nya lonesdttnings-
processen forutsdtter ett storre ansvar bland rektorerna for det pedagogiska ledar-
ansvaret. Detta kan ses som ytterligare en oavsedd effekt, vilken dock kan driva
fram en process som motverkar de odonskade oavsedda effekterna. I det forsta ske-
det av inforandet av den nya lonereformen anvisades rektorerna enbart generella
kriterier frin kommunens centrala personalfunktion och rekommenderades att
forhandla med ldrarna en och en. I det fortsatta utvecklingsskedet insdg rektorerna
att de for att kunna tillimpa en ny lonesdttningsmodell behdvde ha erkinda krite-
rier bland ldrarna. Med den insikten startade en ny process som i sig innebar att
innebdrden av rektorernas ledarskap dndrades mot att bli mer inriktat pa det peda-
gogiska arbetet. Den forhandlande I6neséittningsmodellen, som var en av de tva
NPM-influerade modellerna, vergavs saledes till formén for den “byrakratiska’
som bygger pd en oantastlig princip. I en ena kommunen tillimpades dock under
hela perioden ocksa forsok att marknadsrelatera ldrarnas loner. Detta bidrog till att
lararnas loner i genomsnitt 6kade mer 4n vad I6nedkningen generellt i kommunen
skulle ha medgett.

4.5 Reformens institutionalisering

I bada kommunerna fanns en §verensstimmande uppfattning bland intressenterna;
arbetsgivare, fackliga organisationer, den centrala personaladministrationen, rek-
torer och ldrare, om reformens intentioner. Det uppstod dock i bdda fallen stora
svérigheter att uppnd dessa. Snarare uppstod under en 1dng inledande period de
motsatta effekterna. Tidskrdvande insatser sattes in i bdda kommunerna med vissa
skillnader i hur de genomfordes for att infora accepterade, objektiva kriterier for
hur den prestationsbaserade 16nen skulle kunna motiveras. Kriterierna och de pro-
cedurer i vilka dessa ska tillimpas pdminner i bada fallen om vad det byrakratiska
styridealet foreskriver. Dessa kvarstdende rester av tidigare losningar blir, likt
sediment (Danielsson, 1983), delar av den nya. Vidare kan konstateras att NPM-
reformen i det hdr avseendet har institutionaliserats i baida kommunerna. Det ut-
trycks som att det inte finns nadgonting som pekar pa att modellen med individuell
l6nesittning utifrdn prestation ska dverges. Medarbetarna anser sig efter 15 ars
implementeringsarbete med denna modell vara mer sedda @n forut. Dessutom sigs
att de rektorer och liarare som nu &r verksamma inte ens kédnner till den tidigare
modellen.

Det hade varit en mgjlighet att dverge reformen, men den centrala personaladmi-
nistrationen och rektorerna tyckte att det var mer relevant att sitta 16n efter pre-
station &@n efter ar i tjénst, en uppfattning de har héllit fast vid under hela den stu-
derade perioden. Den generella principen som ligger bakom reformen forefaller
vara tagen for given. Enligt respondenterna har ingen annan 16nemodell diskute-
rats under den ldnga implementeringsperioden. Reformen uppfattas som en sam-
manhingande reform, utan nytillkommande ideologiska inslag under processen.
De fortgédende utvecklingsinsatserna uppfattas som anpassningar och justeringar
av den reform som hela tiden varit avsikten att infoéra. Saledes finns i studien inga
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indikationer pa att reformen kommer att dverges, trots att den under en lang pe-
riod 1 huvudsak alstrade effekter som inte ens var i nirheten av de avsedda, utan
snarast de motsatta — som minskad I6nedifferentiering, da en 6kad sadan forvén-
tades.

Analys

Seo och Creed (2002) identifierade tva kéllor som motsédgelser till en organisat-
ions institutionaliserade agerande; sdkande efter legitimitet och behovet av att
tillgodose missndjda grupper inom organisationen. Bédda dessa kéllor kan tinkas
ha varit padrivande i1 agerandet fran den centrala personaladministrationen och
fran ldrarnas sida. Retoriken &r dvertygande i frdga om att det dr hog tid att dverge
det gamla byrdkratiska system med lonetariffer utifran tid i tjanst, vilket motséger
kommunernas institutionaliserade ordning for 16nesattning. Det starka stodet for
grundidén kan antas ha varit en bidragande faktor till det varaktiga stddet for re-
formen.

Ledande tjanstemén inom den centrala Idneadministrationen kan identifieras som
de forandringsagenter som Seo och Creed (2002) talar om som de aktdrer som
forsoker mobilisera de aktorer som kravs for att en kollektiv handling ska bli en
ny ordning. Dessa fordndringsagenter forsoker gora ett reflektivt skifte da de
overger de objektiva kriterierna. I stdllet talar for mer subjektiva, kvalitativa be-
domningar och forhandlingar for tarifftillimpning. Det dr d& de far svérigheter att
fa till stdnd den kollektiva mobilisering som medverkan frén rektorer och ldrare
forutsétter for att intentionerna med det nya 16nesystemet ska kunna infrias. S&
linge de inte kan tillhandahalla kriterier till rektorerna som ldrarna och rektorerna
anser dr rittvisa och objektiva uppstar de oavsedda effekterna. De uppkomna oav-
sedda effekterna paverkar hur det reflektiva skiftet gors. Det blir nédvéndigt for
fordndringsagenten att kunna pévisa att de tva killorna till motségelse av den ra-
dande institutionella ordningen kan undanrdjas med det reflektiva skiftet for att en
mobilisering av aktorer infor en kollektiv handling for foréndring kan ske. De
oavsedda effekterna spelar en viktig roll i en dialektisk process mellan aktorerna.
Situationen under de forsta aren speglar darfor en process av ett pdgaende reflek-
tivt skifte och indikerar inte huruvida reformen har lett fram till framgéng eller
misslyckande. Det ér forst efter tio till femton ar i de studerade fallen som det
reflektiva skiftet har 4gt rum. Det &r forst da de oavsedda odnskade effekterna har
overkommits i en for aktorerna acceptabel utstrackning for att medge en kollektiv
handling, som leder fram till en ny institutionell ordning: en institutionalisering av
reformen.

I den byrékratiska styrlogiken ér de allmdnna kvalitativa kriterierna for 16nediffe-
rentiering irrelevanta. Det leder till att den lonedifferentiering som uppratthéllits
utifrdn lonetariffernas automatik avskaffas, utan att ersittas med nagot annat 16-
nedifferentierande kriterium. Lonedifferentieringen upphor efter en tid mer eller
mindre helt. Utan nagra nya kriterier som uppvisar ndgot uttryck for objektivitet
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var det inte mdjligt att uppna NPM-reformens intentioner. Det nya 16nesystemet
behovde ha ett drag av det gamla, dven om det anvinde helt nya utvérderingskri-
terier till grund for Ioneséttningen. Rektorer och lararna méste dven i det nya sy-
stemet tro pé att de dr objektiva.

Det reflektiva skiftet initierades da de tvé logikerna mottes och motsade varandra.
Malet med det prestationsbaserade lonesystemet lag fast, men objektiviteten som
det gamla associerades med var dndd nodvandig. Ett reflektivt skifte dr saledes
inte sd okomplicerat som att bara ta stdllning for a 1 stéllet for b, som att bara an-
sluta sig principiellt till en ny idé som motsédger den institutionaliserade styrlogi-
ken. Den byrédkratiska principen om objektivitet var lika viktig att ansluta sig till
for att kunna uppna den nddvindiga kollektiva mobiliseringen. Pa det sittet visar
studien av 15 ars implementering av ett nytt [onesystem att en ny styrlogik till slut
institutionaliserades och att den gamla, "byrdkratiska” styrningen forbéttrades. I
den meningen kan den nya regimen, NPM, sdgas ha drivit pa utvecklingen av den
gamla "byrékratiska’.

Slutsatser

Pastdendet i den hér rapporten ér att betydelsen av oavsedda effekter har forbisetts
1 analysen av hur offentliga organisationer utvecklas. Inledande oavsedda och ofta
oonskade effekter kan inte ses som slutet pd historien om vilka effekter en NPM-
reform fér. De fér inte tas till intdkt for att NPM-reformer kan ses som en olycklig
foreteelse och inte heller som en indikation pa att NPM-reformer blir en kortlivad
foreteelse 1 offentlig forvaltning (Dunleavy et al., 2006).

Den refererade studien pavisar att behovet av NPM-reformer genereras av de tva
kéllor Seo och Creed (2002) tar upp: behov av legitimitet och behov av att undan-
r6ja missndje hos grupper inom organisationen. Det “byrdkratiska” styridealet
formar inte ensamt klara av att mota dessa krav. Det valda exemplet med att
overge lonesittning for larare efter tid i tjénst till forman for prestationer i det pe-
dagogiska arbetet dr ett tydligt exempel pd detta. Reformens intention har verkat
starkt dvertygande pa de berdrda aktorerna frén bdrjan och genom en femton ar
lang implementeringsprocess.

Vidare pévisas 1 studien att det dr de oavsedda effekterna som ar centrala i den
mekanism som forklarar hur det &r mojligt att utveckla en NPM-reform i en “by-
rakrati” utan att denna forst maste avvecklas. NPM-reformens intentioner kan for-
verkligas tack vare att den byrakratiska formen behélls som ramverk for reformen.
Nya kriterier skapas, men de behdver uppfattas som objektiva och oantastliga av
de berorda aktorerna. For att dstadkomma detta behovde rektorerna involvera pe-
dagogiska aspekter i sitt ledarskap i storre utstrackning dn tidigare. Vidare 6kade
utrymmet for medarbetarinflytande och ett utvidgat medarbetarskap tjinade som
en medierande ldnk mellan de tvé styrregimerna. Det dr implementeringen, eller
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med Seo och Creeds begrepp det reflektiva skiftet, som skapar problem och som
kraver tid.

Den refererade studien visar sédledes, i Overensstimmelse med flera tidigare stu-
dier (Willmott, 1997; Hill & Lynn, 2005; Andersson & Tengblad, 2009), att NPM
och den byrakratiska styrregimen samexisterar. Dessa studier dverensstimmer i
sin tur med andra studier som visar att principer for s.k. lean produktion med krav
pa standardisering kan samexistera i foretag som tillimpar socio-tekniska princi-
per som bygger pa sjilvstyrande produktionsgrupper (Oudhuis & Tengblad,
2013). Det gors i samtliga de refererade fallen genom en 6kad komplexitet i styr-
ningen. Studien visar att en NPM-reform kan institutionaliseras i en 'byrakrati’
och att den kan driva "byrékratins” utveckling, sé att de faktorer i den nya styrre-
gimen som motsdger den institutionella ordningen &tminstone reduceras i styrka.
Detta gors dock utan att en avbyrakratisering sker.

I tidigare studier har innebord och effekter av paradoxer diskuterats (Czarniawska,
1997). De ovéntade effekterna, liksom paradoxer, kan utlosa ett behov av reflekt-
ion och analys. De etablerade rutinerna rékar ut for ett avbrott och de nya behover
tas om hand av de institutionaliserade arbetsformerna for att inte bli alltfor avvi-
kande. De oviéntade effekterna skapar forvirring och friktion mellan aktdrer inom
organisationen. Men de ovintade effekterna, liksom paradoxerna, dr en forutsatt-
ning for att den institutionaliserade arbetsformerna ska bli ifrdgasatta. Det &r pa-
radoxer och ovéntade effekter som skapar dynamik och foréndring i organisation-
en.

Den tes som drivits i denna rapport ér att det dr de oavsedda effekterna av NPM-
reformer som driver en byrakratis utveckling. Ett likartat resonemang kan foras
om paradoxer. Det vicker fragor som om det dr de oavsedda effekterna som tyd-
liggor eller skapar paradoxer. Eller dr det sa att det dr paradoxerna som leder till
att de oavsedda effekterna kan driva utvecklingen, dvs. att det dr paradoxer som &r
den verksamma ingrediensen i de oavsedda effekterna? I vart fall &r en av para-
doxerna att NPM:s syfte var att bli av med byrdkratin, medan den i verkligheten
har forstirkt den.
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Driver NPM-reformers oavsedda effekter ‘byrakratiers” ut-
veckling?

I rapporten diskuteras vilka oavsedda konsekvenser som uppstir da en NPM-
reform som prestationsbaserade loner infors for larare i tvd kommuners skolor.
Rektorer och tjdnstemin inom kommunernas centrala personalavdelningar har
intervjuats. De forvintade resultaten uppstod inte forrén efter tio ar, da den nya
l6nesittningsproceduren anpassats till byrakratins formkrav och dé nya krite-
rier som uppfattades som objektiva av berorda hade inforts.

Det studerade fallen visar att de ovéntade effekterna inte tas till intdkt for att
avbryta reformen, utan tvirtom utgdér en mekanism till att reformen till slut blir
institutionaliserad inom ramen for en bestdende byrakrati. I rapporten argu-
menteras for att det &r NPM-reformens oavsedda effekter som driver byréakra-
tins utveckling.
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