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Sammanfattning

I rapporten diskuteras vad som kénnetecknat minga av de reformer som genom-
forts 1 den offentliga sektorn under de senaste tre decennierna, och som betecknas
med samlingsnamnet New Public Management reformer (NPM-reformer). Dessa
reformer har inforts efter den privata sektorns styrprinciper som ideal. Det pri-
méra syftet har varit att 6ka den offentliga sektorns kundorientering och dess
kostnadseffektivitet. Vid inforandet av reformerna har inte minst det managerial-
istiska synsitt som ledningen fOretritt fitt en problematisk relation till den styr-
logik som professioner tillimpar. Reformerna har ofta métt motstand som tagit sig
olika uttryck och som lett till oavsedda effekter. Drivkrafter bakom reformernas
inforande har varit bade politiker som velat forbéttra den offentliga sektorns ef-
fektivitet och ocksd velat 6ka dess legitimitetgenom att pavisa att moderna styr-
principer tilldimpas. I de flesta forskningsrapporter om NPM framkommer en stark
kritik mot reformer som har tilltro till rationalitet och foretagsideal och som anses
vara déligt anpassade till den kontext de implementeras i och att de dverhuvudta-
get anses vara daligt genomtinkta. I foreliggande rapport redovisas denna kritik
men ocksd en modererande positiv tolkning till vad NPM-reformer kan ha innebu-
rit for den offentliga sektorn som ett svar pa den fragan ménga forskare stillt; hur
kan NPM- reformerandet 4 fortgd med sina fa pavisade positiva effekter och
ménga negativa och oforutsedda effekter.
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Vad kannetecknar moderna offentliga
reformer?

Under de tre senaste decennierna har ett stort antal reformer genomforts i Sverige
och 1 ménga Ovriga ldnder inom Europa och den anglosachsiska virlden med syf-
tet att reformera den alltmer resurskrdvande offentliga sektorn. Dessa forsok speg-
lar et ideologiskt skifte i synen pd hur offentlig verksamhet ska styras (Hood,
1991; 1995). New Public Management (NPM) ér den samlingsbeteckning som
forskare har givit dessa reformer som starkt influerats av marknads- och foretags-
16sningar. NPM- filosofin sdgs ha ersatt tilltro till beddmningar som goérs av se-
niora tjanstemin och professioner med tilltro till att medborgarna ska betraktas
som kunder till den offentliga sektorn och till att chefer ska kunna agera som ma-
nagers (Clarke & Newman, 1997; Barzelay, 2001; Almqvist, 2004). NPM-
reformer kan pd det sdttet definieras som en allmén doktrin att den offentliga sek-
torn kan forbattras genom att koncept fran den privata sektorn overfors till den
offentliga (Dunleavy et al 2006, Pollitt & Sorin, 2012).

I de definitioner och beskrivningar av kénnetecken pd NPM-reformer som ater-
finns i litteraturen dterkommer tva drag som kénnetecknar NPM-reformer; de ska
som ndmnts ge en 0kad kundorientering och ocksé ge en forbéttrad kostnadseftek-
tivitet. FOor att uppna detta kdnnetecknas NPM-reformer, sa som Dunleavy et al.
(2006) papekar, av en disintegration av organisationsstrukturer. Det innebdr en
uppdelning av offentliga organisationer i mindre enheter, varav vissa ska ha
renodlade uppgifter som producenter av tjdnster. Sddana producentenheter ska
utsdttas for konkurrens frdn privata organisationer och utvdrderas, belonas och
bestraffas efter hur framgéngsrika de dr i att konkurrera om kundernas (medbor-
garnas) konsumtion. P4 det sittet ska bade kundorientering och 6kad kostnadset-
fektivitet uppnas.

NPM- reformer kan sedan utifrdn detta tvidelade syfte i ytterligare steg beskrivas
mer finindelat avseende sina kidnnetecken. Agevall (2005) har gjort en sddan mer
detaljerad beskrivning med sin uppdelning i fem kdnnetecken. I hennes uppdel-
ning ingér, forutom disaggregering och konkurrens samt styrning och kontroll
som tvd element ocksd ledningsroller, empowerment av medborgare samt att ett
nytt managementorienterat sprak infors i den offentliga organisationen. Med
denna indelning pévisas att medborgarna ska ges mer makt over frdgor som tradit-
ionellt styrts av politiker i1 kraft av att goras till kunder och att politiker ska ges
mer makt over frdgor som traditionellt styrts av tjanstemdn. For att uppnd okat
kundinflytande behdver kundvalsmodeller inforas. For att uppna okat politikerin-
flytande behover bestdllare- utféraremodeller inforas, vilket i sin tur forutsitter att
marknader eller s.k. kvasimarknader (Solli, 2014) skapas genom disaggregering.
Harigenom uppstar ocksd en konkurrens. For att reglera forhdllandena pa dessa
skapade marknader kravs kontraktsstyrning med inriktning mot prestationsersitt-
ning. Utforarorganisationer kan kontrakteras med réttighet att soka erbjuda sina
tjanster direkt mot kunder. Harigenom uppstar t. ex. behov av modeller som skol-



peng, dir kunden bildligt talat har en voucher med sig som utforaren kan 16sa in
hos den bestillande organisationen da en kund/en elev har valt att anlita skolan for
att fa sin utbildning. For att f& okat politikerinflytande kravs ocksd en betoning pé
maélstyrning, dvs. politikerna behdver utveckla sin forméga att formulera uppfolj-
ningsbara mal for den verksamhet de ska styra. I Agevalls beskrivning berors
ocksa en managementmaéssig aspekt d& hon talar om betydelsen av ett nytt sprak.

Den kanske mest inflytelserika beskrivningen, och fortfarande den kanske mest
heltdckande, av kdnnetecken pd en NPM-reform presenteras av Hood (1995). Den
aterges av bl. a Hasselbladh et al. i en Oversatt version (2008). De element som
dér beskrivs ar foljande (Hood, 1995, s. 96; Hasselbladh et al. 2008, s. 9)

* Inforande av decentraliserat resultat- eller kostnadsansvar, som delar upp
tidigare sammanhdllna forvaltningar i mindre, organisationsliknande en-
heter

* Interna marknader; enheter “koper” och “sdljer” sina tjinster till andra en-
heter eller bestéllare.

* “Kostnadsmedvetenhet”; stindig rationalisering av drift och organisation
for att gora verksamheten mer kostnadseffektiv.

* Bred tilldmpning av metoder och modeller frén privata foretag i allt fran
personal- och l6nepolitik till modeller for styrning av hela verksamheten.

*  Storre formell handlingsfrihet och tydligare ansvar for chefer pa olika ni-
véer.

» Effektiviter bedoms i forhéllande till explicita och métbara mal.
* Fokus pa "kunder” och resultat.

Dessa punkter innebdr en fokusering pa prestationer och den upplevelse av den
nytta dessa ger for “kunder”. Den traditionella hierarkiska styrningen genom
ménga led inom stora organisationer ska erséttas med kontraktsstyrning av platta,
slimmade och specialiserade organisationer inriktade pé att s& langt mdjligt upp-
fylla ett enda, uppfoljningsbart mal. Kontrakten ska upphandlas i konkurrens. Ut-
forarna ska stimuleras att utféra vad kunder onskar genom att ersittningen blir
prestationsorienterad och inte relateras till utférarens kostnader. I den interna
styrningen av de utférande organisationerna blir koncept for att uppnd hogre
kundupplevd kvalitet viktiga (t. ex. TQM) och koncept som stromlinjeformar pro-
duktionen efter vad som tillfor egenskaper i erbjudna tjdnster som kunden virde-
rar (t. ex. Lean). Vidare innebdar NPM-reformer ett uppsving for utvarderingar och
for management med en uppsjo av koncept for att fordndra styrning och sétt att
motivera medarbetare.



Drivkrafter som forklarar framvaxten av
NPM.

En av flera forklaringar till framvixten av NPM utgér ifran att nyliberala idéer
fick en dominant position bland ledande politiker i véstvirlden. Dessa idéer om-
fattade forestillningar om att marknads- och foretagstinkande skulle ge en mer
effektiv offentlig sektor dn en sektor som styrdes av byrakratiska principer och
planeringstinkande som styrideal. I USA opponerade sig president Reagan och i
Storbritannien premidrminister Thatcher i mitten pé 80-talet sig mot den ortodoxa
styrningen av offentlig sektor (Czarniawska & Solli, 2014). Andra ldnder foljde
efter 1 ett tidigt skede, t ex. Sverige och Australien pé delstatsnivd, framst under
borgerliga regeringar (Solli, Demediuk & Sims, 2005). Men det var inte bara
bland hdgerpolitiker som dessa nya idéer vid den tiden fick féste, utan Nya Zea-
lands laborregering anslot sig till liknande idéer. Sdledes paborjades NPM-
reformer tidigt i dessa ldnder och har sedan dess genomforts gang pa géng. Med
en datering av mitten av 80-talet kan NPM-reformer ha bdrjat lanseras som en
internationell trend och sedan dess som en reformvag som svept och fortfarande
sveper dver offentlig sektor i den anglosachsiska virlden och Over stora delar av
Europa (Pollitt & Bouckaert, 2011). Ett exempel pa det &r att NPM-influerade
styrmodeller fortsétter att inforas 1 allt fler svenska kommuner (Solli, 2014), dven
om ocksa andra reformer vinner intrdde, som risk management och hybridisering-
ar mellan privata och offentliga verksamhetsformer (Czarniawska & Solli, 2014).

Tva krafter kan ténkas ha drivit politikernas vilja att reformera den offentliga sek-
torn; behovet av att skapa balans i den offentliga ekonomin och behovet av att
vinna allménhetens och ddrmed skattebetalarnas fortroende for att den offentliga
sektorn styrdes for en effektiv anvindning av skattemedel (Power, 1997; Pollitt &
Bouckaert, 2004). Under de senaste decennierna har politiker i véstvérlden och
inte minst i Sverige mott kravet pé att kunna hantera den offentliga sektorns resur-
sansprak, utan att 6ka statens upplaning. Samtidigt som medborgarna har motsatt
sig nedskdrningar inom skola, sjukvard och omsorg har inte heller skattehdjningar
ansetts vara en farmkomlig védg for att nd budgetbalans inom den offentliga sek-
torn. Pollitt och Bouckaert (2004) menar att politikerna for att klara denna situat-
ion, som var likartad i flera av véstvarldens ldnder, behdvde ta en position utanfor
den offentliga forvaltningens operativa verksamhet for att pa det séttet att kunna
styra den offentliga verksamheten och std pd samma sida som medborgarna i kra-
ven pd att gora de ledande tjdnsteménnen ansvariga for vad som astadkoms for
erhdllna skattemedel.

De drag NPM har av att infora ett marknadstdnkande, kan forstas fran denna for-
klaringsgrund till framdriften av NPM. Med ett decentraliserat ansvar till mindre,
utbrutna enheter ur en omfattande verksamhet kunde det bli mojligt att utsdtta
dessa for konkurrens, ev. efter att forst ha bolagiserat dessa. De avgrinsade enhet-
erna hade dé att bevisa sin livskraft genom jamforelser med privata aktorer. Dessa
enheter behovde 1 gengéld fa sjélvstandighet att kunna ledas efter management-
principer, och inte utifran en politisk styrning, tillimpade inom den privata sek-



torn och hade att betrakta mottagarna av sina tjénster som kunder. Med en till-
lampning av marknadsprinciper, iscensatt av ledande politiker pa statlig och
kommunal niva, skulle det d& bli mgjligt att atervinna den nddvindiga legitimite-
ten for verksamhet driven i offentlig regi. Den starka drivkraften att méta prestat-
ioner, dvs. outputen frn offentliga organisationer och pavisa att dessa forbéttra-
des over tid kan ocksa forstds utifrén legitimitetsbehovet. P4 samma sétt kan de
allt mer frekventa och omfattande utvirderingarna av offentlig verksamhet for-
stas. Det racker inte med en retorik om forbittringar utan det krdvs ockséd en
transparent verksamhet sett utifran brukares och skattebetalares perspektiv (Czar-
niawska,1985).

Det kan vidare antas att detta sokande efter legitimitet for offentlig verksamhet
utifran att pavisa att sektorn drivs pa samma sétt och med samma krav som den
privata har lett till att de traditionella virderingarna for hur offentlig verksamhet
ska styras har undantryckts (Brunsson, 1989). De virderingar som ledande tjéns-
temén inom offentlig forvaltning har foretritt och som har viglett dessa att utifran
fortroendeskapande dtgirder leda verksamheten ka ha fétt betydligt mindre bety-
delse med NPM (Peters, 2001). Styrningsproblemen inom offentlig sektor har
beskrivits som generella, dvs. att det inte dr frdga om andra styrproblem &n inom
den privata sektorn. Organisationer inom den offentliga sektorn betraktas som om
de vore foretag och ledningarna for dessa soker fa sina organisationer att bli lika-
dana som foretag. Den offentliga sektorns organisationer foretagiseras (Brunsson
1998). Det har gett en forutséttning for att gora jimforelsen med styrning av den
privata sektorn relevant och mojligt att tillgripa for att forbattra legitimiteten for
den offentliga sektorns organisationer. Med foretagiseringen har séttet att formu-
lera mél och folja upp dessa paverkats (Hasselbladh, 2008). Det har ocksa lett till
att det organisatoriska ledarskapet har fitt en innebord av att det krivs en god ge-
nerell managementforméga for chefer i de operativa enheterna (Hood, 1995), lik-
som att etablerade former for utvérderingar kan och bor anvéndas (Power, 1997).
Ett resultat av detta har blivit att administrativa system, ekonomiska matt och
data- och informationssystem har utvecklats utan referens till det specifika och till
den komplexitet som ofta kan kénneteckna offentlig verksamhet (Liff & Anders-
son, 2009).

Sammantaget kan en rad drag som kédnnetecknar NPM fOrstas utifran politikernas
behov av att legitimera den offentliga sektorn, utan att riskera att de sjdlva kom-
mer i fokus for ansvaret for bristande resultat. Ett reformprogram véglett av en
aggressiv retorik riktad mot den offentliga sektorn och dess ledande tjanstemin
(Czarniawska, 1985; Pollitt, 1993) och utifran forestéllningen att ett generellt ma-
nagement ska inforas kan antas ha bidragit till de patagliga implementeringspro-
blem NPM- reformer har fatt.

Utover forklaringar som ér inriktade pa politikernas legitimitetsbehov kan dven
andra forklaringar till uppkomsten av NPM anges. Dessa forklaringar bygger i
stor utstrdckning pd att det &r ett internt missndje bland de offentliganstéllda kring
sina arbetsvillkor som drivit fram NPM-reformer. Tre sidana forklaringar har
denna drivkraft gemensam (Se Almqvist, 2012).



1) Den forsta hanvisar till “habitat loss” (forlorad livsmiljo) (Hood, 1995). Gamla
l16sningar och traditionella synsitt ansdgs inte kunna klara av kraven frén den
snabba omvérldsutvecklingen.

2) En nérliggande forklaring dr att forsoken att reformera den offentliga sektorn
inifrdn uppfattades som otillrickliga. I ett reformprogram som bendmns Progres-
sive, Public Administration (PPA) skulle den offentliga sektorn reformeras ur ett
tjanstemannaperspektiv med bevarande av sdrarten i styrningen av den offentliga
sektorn skild frdn den privata sektorns styrning, samt genom en betoning av att
upprétthdlla gamla, "byrdkratiska” tjinstemannaideal. Inom svensk offentlig for-
valtning gjordes forsok under 80- och 90-talet med kooperativa forvaltningsfor-
mer, brukarrdd med flera reformer med ett deltagardemokratiskt, participativt in-
slag for att pa det séttet bdde vinna legitimitet for den offentliga verksamheten och
for att astadkomma 6kad kostnadseffektivitet och kundorientering. Denna reform-
vdg, som inte genomsyrades av NPM- logik, avklingade dock och overflyglades
av NPM.

3) En tredje forklaring till NPM-vagen sett utifran ett medarbetarperspektiv ér att
NPM reformer tillgodoser en individualiseringstrend som kommer fram med Hu-
man Resource Management (HRM) — tinkandet (Jarlov, 2005). Prestationsbase-
rad l6neséttning istéllet for tariffloner utifran senioritet i tjdnst kan ses som ett
exempel pad en NPM- reform och som en reform som har drivits pd av medarbe-
tare inom den offentliga sektorn, visserligen i samklang med det generella mana-
gementtinkandet.

Den nimnda NPM-forestéllningen om att ersétta stora, integrerade organisationer
som styrdes utifran dgarmakt (inputstyrning) till en disintegrerad struktur som ska
styras med kundmakt har fordndrat forutsdttningarna sirskilt for de ménga pro-
fessioner som dr foretrddda inom offentlig forvaltning. Professioner styrs efter
sina traditionella vérderingar och normer, ofta inriktade pa en beteendeméssig
styrning (processer) och inte utifrén managerialism. I sjdlva verket kan NPM-
reformer i hog grad uppfattas vara inriktade pa att bryta det dominerande infly-
tande professioner har haft pa hur verksamheten inom offentlig sektor har utfor-
mats, om &n inte uttalad som motiv. Professioner insisterar pa att fi besluta om
hur de ska utfora sitt arbete i det enskilda fallet sdvél som hur de ska organisera
den professionella gruppens praktik (Ferlie m. fl., 1996; Freidson, 2001). Med
detta forhéllningssdtt kan managerialistisk styrning antas bli problematisk vilket
har visats i ett stort antal studier, t.ex. for socialsekreterare (Kitchener m. fl.,
2000; Thomas & Davies, 2005) och for poliser (Andersson & Tengblad, 2009).
Professionella grupper har strikta etiska krav att f6lja, ofta med egna etiska ndmn-
der, liksom stipulerade krav pé utbildning och kompetens, varvid ett syfte dr att
vinna och upprétthalla ett fortroende i samhillet (Rothstein, 2006).

Denna motsdttning med professioners intressen tillsammans med att de bedom-
ningar ‘byrékratins” ledande tjinstemén har gjort inte ldngre har fitt vara domine-
rande inom det administrativa omradet kan tolkas som att den tidigare fortroende-
baserade styrningen har overgetts till formén for en kontrollerande, utvirderande



styrning med betoning pa att tydliggdra ansvar och att ocksd 6ka ansvarsutkri-
vande.

Mot en stromning som betonar det managerialistiska och det individualistiska
hédmtade frain HRM-teorier finns det andra inslag inom HRM som kan forefalla sta
1 motsatts till dessa forestéllningar. HRM-teorier betonar ocksa decentralisering
och med sina normativa inslag betydelsen av att bemyndigande medarbetare till
sjdlvbestimmande. P& motsvarande sétt bejakas i managementteorier som t. ex
behandlar betydelsen av att skapa vérderingsgemenskap inom en organisation
utifran organisationens vision, mél och strategier. Detta for att kunna uppna att
organisationens och individernas méal uppnds i samklang. Bdda dessa teoriomra-
den pekar pd en betoning av betydelsen av att bygga styrningen inom en organi-
sation pa fortroendeskapande atgérder.

Dessa stromningar kan dock vara forenliga. Den ena strdmningen, den manageri-
alistiska, kan tolkas handla om att tvinga ledare att verkligen leda verksamheten
och den andra, att infora nya organisationsstrukturer och delegerat ansvar, om att
gora det mojligt for managers att utova ledarskap (Christensen & Laegreid, 2001).
Denna tolkning till motiven for NPM-reformer skulle kunna ses som att forutsétt-
ningarna for fortroendeskapande atgirder behover fordndras frin att bygga pa ett
mer generellt tillits — tdnkande till att fortroende behover fortjédnas utifrén uppvi-
sade resultat. De egenskaper i NPM-reformer t.ex. grad av avpolitisering, decent-
ralisering, grad av fortroendebaserat ledarskap kan tolkas som uttryck for motsa-
gelser och inkonsistenser matt utifrdn endimensionella skalor, men ocksé ses som
uttryck for att det krdvs bdde storre inslag av politisering och avpolitisering, kon-
troll och delegering fast avseende olika aspekter. Politikerna ska ha mer makt dver
tjanstemdnnen. Det dr politikerna som ska styra, men samtidigt ska det politiska
beslutsfattande tas bort ifrdn det vardagliga beslutsfattandet i de verkstéllande
organisationerna sd att de inte oavbrutet kan ingripa. Denna forestdllning har sin
motsvarighet 1 litteratur som behandlar styrningsproblem avseende centralisering
och decentralisering (Cidker & Siverbo, 2014) och ses dé inte som uttryck for in-
konsistens, utan som en nddvéndig, balanserad komposition av styratgérder.

Sammanfattningsvis kan drivkrafterna bakom NPM-reformer uppfattas komma
fran en allians av intressen att upprétthdlla rationalitetsideal och att genom att tala

om och soka pdvisa att sddana ideal stir hogt i kurs vinna legitimet for den offent-
liga verksamheten.

Erfarenheter av NPM.

Det finns en mycket omfattande kritik av NPM — reformer (for en &versikt se
Hasselbladh et al., 2008).

I litteraturen framfors tvd huvudtyper av forklaringar till vad NPM-reformer
kommer att leda till. Den ena handlar om att managerialism praktiskt taget inte
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kommer att f4 nagot inflytande alls pa professionernas arbete och den andra att
managerialism kommer att pa ett genomgripande sétt forandra professionernas
arbete och infora en styrning av deras arbete utifrdn den managerialistiska logi-
kens utgangspunkter. Exempel pa den forsta forklaringen ar frikoppling (de-
coupling) (Orton & Weick, 1990; Powell & DiMaggio, 1991) och organisatoriskt
hyckleri (Brunsson, 1989). Enligt dessa forklaringar dr de managerialistiska styr-
praktikerna fOr att styra professionerna en fasad for att vertyga externa intressen-
ter om att det rder en stark, rationell styrning efter moderna styrprinciper. Men
att den managerialistiska styrningen enligt denna forklaring inte har négra begrén-
sande effekter pa professionernas autonomi da de utdvar sitt professionella arbete.
Exempel pa den andra forklaringen &r att det uppstar en kolonisering av profess-
ionernas arbetsomrade och ett motstdnd frdn professionsutdvarna i olika uttrycks-
former (Bolton, 2004; Bolton & Houlihan, 2005; Thomas & Davies, 2005; Spicer
& Fleming, 2007). Enligt den andra forklaringskategorin lyckas managerialismen
ingripa 1 kdrnan av professionernas verksamhet pa ett starkt negativt sétt for deras
autonomi. De instrumentella inslagen i NPM-styrningen har d& undertryckt de
bedomningar som kréver en professionell kompetens. Kundorientering och eko-
nomistyrning kan inte antas vara forenligt med professionell autonomi. En foljd
av det, har det framforts i ett stort antal forskningsresultat, &r att den professionellt
styrda verksamheten har tvingats underkasta sig en ny styrform. Professionerna
sdgs 1 detta utvecklingsforlopp bli koloniserade av en styrregim de djupt ogillar.
En langsiktig foljd skulle da bli att professioners autonomi langsiktigt, som ett
samhallsfenomen, skulle minska (Freidson, 2001/2006; Timmermans, 2008).

Dessa forklaringar har gemensamt att de tycks se motet mellan managerialism och
professionalism som ett nollsummespel om inflytande. Det inflytande som Okar
for den ena styrlogiken leder till en lika stor minskning av inflytande for den
andra.

Hasselblad et al. (2008) har i sin tur analyserat och kritiserat koloniseringstesen.
Négra av deras argument &r att forestdllningarna om professioner ér orealistiska.
Dessa kan inte antas vara organiskt skapade utan &r institutionella konstruktioner.
De kan inte antas ha en principiell aversion mot instrumentellt handlande och att
deras verksamhet kan métas, utan ansluter sig ocksa till rationalitet (Larson,
1977). En foljd av detta, menar Hasselbladh et al., &r att det inte behdver bli s
dramatiska konsekvenser av att infora NPM 1 en professionsdominerad organisat-
ion. Professionerna kan inte fortvarigt st utanfor inflytande frdn det omgivande
samhillets vilja utan behover underkasta sig samma modernitetsideal som réder
for all annan samhéllelig verksamhet. Verksamhetsregimer, dven professionernas,
behover betraktas som villkorade, historiska konstruktioner, dtkomliga for fordnd-
ringar. En forklaring till den dominerande kritiken av NPM-reformer kan séledes
vara att forskaren underforstatt har tagit parti for professionernas intressen och
logik.

Trots den omfattande kritiken av NPM — reformer kan de anses institutional-

iserade. Med institutionalisering avses enligt Selznick (i Scott, 2003, s. 69) att en
organisation har blivit impregnerad med virderingar som stracker sig bortom tek-
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niska och funktionella aspekter pa hur en organisation ska kunna fungera. Institut-
ionalisering av en reform innebér att den inte lingre i grunden ifrdgasitts utan
dess intentioner, uppbyggnad och uttryck i organisationen tas for givna. Reformen
ir en del av det permanenta ledningsséttet 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- re-
former har uppnét denna status. Hood och Peters (2004) talar om att den uppnatt
medelaldern och dess bidrag som institutionaliserad reform till 6verraskningar och
paradoxer behover analyseras. Hasselbladh med flera (2008) talar om att NPM-
reformer 1 hog grad &r institutionaliserade. Det innebdr att NPM-reformer som
tillimpas inom offentlig sektor, trots stark kritik, behdver existera inom organisat-
ioner som primadrt dr styrda av byrakratiska styrideal, dvs. NPM-reformer existe-
rar tillsammans med den byréakratiska styrningen.

Ett flertal studier visar att s kan ske och att denna samexistens dkar komplexite-
ten 1 styrningen, vilket d4r motsatsen till den uttalade intentionen med att infora
NPM i “byrékratier’ for att forenkla styrningen av dessa och gora dem béttre an-
passade till en fordnderlig omvérld (Willmott, 1997). "Byrakratier” har siledes
med NPM-reformer behéllit sin byrakratiska styrning. Erfarenheter fran ett stort
antal rapporterade studier visar att inslagen av NPM-reformer som har syftat till
en forbittrad horisontell samordning inom en hierarkiskt styrd organisation har
lagts till den hierarkiska styrningen (Hill & Lynn, 2005). Det verkar sédledes inte
realistiskt att anta att en horisontell styrningsstruktur, med kopa-siljrelationer
mellan enheter pd samma organisatoriska niva, kommer att ersétta den vertikala.
Enligt Olsen (2008) forsvarar offentliga organisationer som har uppdrag att ge-
nomfora uppdrag som utgar fran riksdag och regering bibehéllandet av en hierar-
kisk styrning genom regler och procedurer for professionella grupper arbetssatt.
Nér NPM- reformer har skapat fragmentering av verksamheter genom att soka
skapa marknadslika 16sningar har den byrakratiska styrmodellen visat sig kunna
lindra de negativa effekterna av sadana reformer genom att upprétthdlla en sam-
ordning. Olsen drar slutsatsen att den byrdkratiska organisationen i retorik har
framstillts som forsvagad men att det i praktiken inte finns tecken pé att den of-
fentliga administrationen dr pd vdg att avbyrdkratiseras eller att en konvergens
mot en styrform dr pa vég att ske, utan att byrékrati och NPM samexisterar. Slut-
satsen fran tidigare studier dr att bdda styrmodellerna kvarstér, vilket skulle kunna
forklaras med att ingen av styrmodellerna enskilt kan mota allménhetens krav pé
offentliga organisationer att klara bdde god service och effektiva, vedertagna pro-
cedurer.

Det ér vidare vésentligt att uppméarksamma skillnaden mellan NPM som refor-
midé¢, som forandringsprogram och empiriska resultat uppnidda vid forédndringsi-
nitiativ som kan uppfattas ha varit inspirerade av ett NPM-tdnkande. En svérighet
att dra slutsatser fran utvirderingsstudier kan vara att de avser enbart en isolerad
fordndringsinsats, utan samband med en lingsiktig forandringidé. En annan sva-
righet ror den komplexa teoribasen for NPM- reformer (Almqvist, 2012). NPM-
reformerna har hdmtat sin teoretiska bas fran flera olika teoriomraden, men i
grova drag fran teorier som ror hur marknader skapas och fungerar (neoklassisk
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marknadsteori inom nationalekonomi, transaktionskostnadsteori, agent- principal-
teori bland andra) och organisations- och managementteori (HRM teorier, t ex
som ror empowerment, teorier om decentralisering, teorier om hur styrning inom
organisationer ska utdvas, managementteorier med ett stort antal management-
koncept). Mot bakgrund av den komplexa och oenhetliga teorigrund NPM- refor-
mer vilar pa utgdr de ett paket av reformer snarare &n en enhetlig reform. Det gor
det svért att genom NPM- forskning pé ett entydigt sétt problematisera en NPM-
reforms teoretiska bas. En och samma reform kan forefalla andamaélsenlig utifran
ett visst motiv for sin tillblivelse och ge resultat som kan forutségas fran en teore-
tisk utgangspunkt, men forefalla helt obegriplig frdn andra utgédngspunkter med
nirmast kontraproduktiva och Overraskande effekter utifrdn en annan teoretisk
forstaelse. Den komplexa teoretiska grunden NPM- tinkandet leder dérfor till
svérigheter att utvirdera NPM som program, da dessa vilar pd reformer utifran
olika teoretiska forstaelser. Analyserna av NPM kan istdllet ha blivit empiriska
analyser av genomforda fordndringar. Reformatorerna kanske inte har en teore-
tisk forstdelse som ledstjdrna for sina reformer och implementeringsproblem kan
ha kommit att dominera reformens utfall. Detta kan medfora att NPM-forskning
kan fa ett drag av att problematisera praktiken, reformatorerna och praktikerna,
istéllet for den teoretiska forstaelse som behover utvecklas for att kunna vigleda
NPM-reformarbetet.

Pollitt & Dan (2011) har i en metastudie sokt klarldgga pa vilket sétt NPM- re-
former har paverkat processer och prestationer samt de effekter som dessa prestat-
ioner fétt. De flesta studier de har haft som underlag behandlar paverkan pa pro-
cesser, betydligt firre pd prestationer och ett litet fatal pa effekter. De har inte
kunnat faststélla ndgra lagbundenheter mellan olika inslag av NPM-reformer och
prestationer och effekter av dessa. De har kunnat uppticka négra kontextuella
forutséttningar for vissa typer av reformer, t ex under vilka forutsittningar prestat-
ionsbaserad erséttning har stdrre chans att ge avsedda effekter an annars. De har
ocksa anvisat rad infor fortsatta studier av NPM-reformer.

Helhetsintrycket av deras studie dr dock att det dr svart att pavisa paverkan av
NPM-reformer pa prestationer och effekter. De avslutar diarfor med att diskutera
tankbara svar pd den fraga som de menar deras studie framst leder fram till; hur
kan en s omfattande och utbredd reformverksamhet pagd under sd lang tid med
sd svaga beldgg for positiva effekter. De har bidragit med tinkbara forklaringar
till varfor NPM-reformer far fortgd med sadan intensitet, inte minst i minga av
véstvdrldens lander, trots brist pd beldgg fran utvérderingar att reformerna ger de
avsedda effekterna, som kostnadsreduktioner och en 6kad kostnadseffektivitet. De
anfor foljande forklaringar.

* Stark tilltro till managerialism som ideologi som kan likna en religios
overtygelse.

* NPM har oavsett bevisade effekter en symbolisk betydelse, som beldgg for

modernitet, for en kundorienterad instdllning, en anti-byrékratisk install-
ning.

13



* En manipulativ atgérd fran politiker och ledande tjdnstemén for att genom
en reform dolja det egentliga syftet att kunna gora drastiska budgetned-
skérningar.

* Lénder som har mottagit olika hjélpinsatser av internationella institutioner
har stéllts infor reformkrav av dessa och har pressats att infora NPM-
reformer.

Det ér patagligt i analysen gjord av Pollitt & Dan att de trots en omfattande me-
tastudie har svart att finna konstruktiva forklaringar till varfér NPM-reformer in-
fors. Almqvist (2012) har dock en ndgot mer positiv syn pad motiven till varfor
NPM-reformer genomfors. Han har gjort en utvérdering av NPM-reformer utifrdn
att konsekvent knyta utfall i reformerna till de teoretiska forestéllningar som kan
ha viglett dessa och jaimfort det utfall som teorierna kan tolkas forutskicka med
det faktiska. Han fann da att det var framst teorier om marknader som fick visst
stod for att konkurrensutséttning ger kostnadseffektiviseringar. Dessa effekter
avklingade dock efter en tid av konkurrensutséttning. Styrningsteorier som fore-
sprékar kontraktsstyrning och malstyrning for att uppna uppfdljningsbara mal for
prestationer fick dock inget stod. Det uppstod snarare en situation dér uppfolj-
ningen fokuserades pa processer och att mal knutna till prestationer blev mer all-
mént formulerade. I flera avseenden uppstod inga fordndringar alls. Betydelsen av
relationer och gemensamma vérderingar mellan utforare och bestéllare betonades
som viktigare @n skarp uppfoljning och ansvarsutkrdvande. Styrningen genom
kontrakt kom att likna séttet att styra genom hierarki, den hierarkiska styrningen
fortsatte genom kontrakten. Almqvist (2012) forklarar avvikelserna fran de teore-
tiska forutsdgelserna med att dessa teorier kdnnetecknas av rationalitetsforestall-
ningar som &r orealistiska i en mer komplex miljé dér organisationers interna for-
héllanden méste beaktas. Dessa forhallanden kan tinkas pdverka sittet att imple-
mentera en reform. Denna forklaring pévisar svarigheten att fran odnskade utfall
utvirdera om NPM-idéerna dr feltdnkta eller om de inte har implementerats pa ratt
sétt. I Almqvists studie framkommer vidare att det uppstod ovéntade positiva ef-
fekter d& de konkurrenshotade enheterna forberedde sig for upphandling. Hans
slutssats blir att de NPM- inspirerade programmen skapar engagemang inom de
berdrda organisationerna sé att ledning och medarbetare samlar och fokuserar sin
energi pa fordndring och verksamhetsutveckling.

Det forefaller att det dr bieffekter som upptrdder som ovintade effekter som ar
NPM-reformers frimsta bidrag till en "byrékratis” utveckling. Om utvirderings-
studier bortser fran dessa eller ser dessa som enbart uttryck for att reformen fran
borjan var ogenomtinkt s dr det forklarligt att NPM-reformer kan uppfattas som
nagot som snarast borde upphora.
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Misslyckande och succé! Inneborden
av oavsedda effekter.

Helhetsintrycket av badde den studie utford av Pollitt & Dan (2011) och av Al-
mgqvists (2012) studie dr att NPM-reformer kan uppfattas vara ogenomtéinkta och
orealistiska 1 sina teoretiska antaganden préiglade av rationalitetsforestdllningar.
Reformidéerna méste ’tas om hand” i en implementeringsprocess, som i sig av de
involverade bade kan uppfattas som oroande men ocksa utvecklande, for att landa
1 ndgot som till stor del pAminner om de tidigare styrformerna.

I en positiv tolkning till NPM-reformer kan studien tolkas som att rationalitetsfo-
restillningar bidrar med viktiga utmaningar av den befintliga organisatoriska ord-
ningen som 1 stor utstrickning kan antas ha utformats utifran andra hiansyn. Utan
rationalitetsidealet skulle en ifrdgasdttande antites till rddande ordning saknas och
utvecklingstakten skulle snare bli ldgre dn vad exemplen i studien visar. Viljan att
skapa ett rationellt agentskap, 4ven om det hittills visat sig vara ouppnaeligt, dr ett
aterkommande tema i forsoken att skapa utveckling i organisationer och sam-
hillen (Hasselbladh et al., 2008), oavsett tidsperiod och oavsett om det har handlat
om NPM eller andra reformer. Detta synsitt kan forstds utifrdn forestéllningar om
hur det goda samhillet eller den goda organisationen skapas utifran att tre ord-
ningsskapande principer eller kategorier av argument for dess uppbyggnad samti-
digt gor sig gillande (Streeck & Schmitter, 1985, Puxty, 1987, Jonsson, 1991).
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Figur 1. Organisationen i grinssnittet mellan tre strukturerande principer.

Kalla: Fritt efter Puxty et- al (1987)
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Dessa tre ér att samhéllets normer, statens krav pd att hierarkiska styrprinciper ska
tillimpas, pd att marknaden som erbjuder konkurrens tillhandahaller alternativ
som kan viljas eller selekteras bort och for att sdsom professionalism star for att
generaliserad kunskap, som kan erhdllas genom vetenskaplig forskning, ska an-
vindas vid uppbyggnaden av en samhéllelig organisation. Statens (eller byrikra-
tins) krav uttrycks i krav pa hierarkisering och foljer Weberska ideal for hur lika-
behandling och forutségbarhet genom standardisering ska astadkommas. De sam-
hélleliga normerna, som professionalism, ger vdgledning i hur medlemmarna, i ett
sambhille, i en organisation, ska agera i olika typer av situationer utifrdn normer
som medlemmarna frivilligt anslutit sig till. Principerna for hur konkurrens verkar
foljer ett Darwinistiskt synsitt. De organisationer som dr tillrackligt anpassade till
omgivningens krav overlever tills vidare. For langsiktig dverlevnad krévs fortga-
ende anpassning. Pa det séttet antas marknaden erbjuda en langsiktig optimal re-
sursallokering. Genom att denna triad fungerar som en dynamisk mekanism kan
ett samhélles eller en organisations utveckling forstds. Det innebér att inforandet
av NPM-logik kan forstds som att den ena av de tre ingdende argumenten (mark-
nad och konkurrens) forstirks och utmanar de andra tva (professionella normer
och webersk byrakrati) utan att kunna ersitta dessa utan snarare utveckla dessa
andra argument. Omvént innebdr detta synsitt att NPM-logik de facto har kommit
for att stanna som en positiv del i en dynamisk mekanism.

For att sammanfatta: De reformer som sedan 80-talet har genomforts inom den
offentliga forvaltningen i vistvérlden efter forebilder fran det privata néringslivet,
s.k. New Public Management -reformer (NPM-reformer) har i ett stort antal ut-
vérderingar visat sig misslyckas. Dessa reformer har syftat till verksamhetsut-
veckling genom Okad produktivitet och marknadsorientering, men de har ansetts
ha skapat nya problem och lett till oavsedda effekter. Oavsedda effekter av refor-
minterventioner kan avse att reformen inte uppfyller sina mél, inte fir nagra effek-
ter alls eller t.o.m &r motverkande sitt syfte. I forskningslitteraturen finns forkla-
ringar till varfor oavsedda effekter uppstar. En kategori av forklaringar handlar
om att det sker en isdrkoppling mellan reformen och den verksamhet som ska re-
formeras. I dessa fall kan de oavsedda effekterna besta av att inga av de vintade
effekterna har uppstatt. En annan kategori handlar om att organisationens aktorer
koloniseras av en ny styrningsregim de ogillar och darfér motverkar med ménga
mojliga responser som kan orsaka oavsedda effekter. Andra studier visar pé att
subtilt motstand utvecklas som tar udden av reformens intentioner.

Som foljd av de oavsedda effekterna har NPM-reformer forutspatts ett snart slut.
Anda sigs de ha blivit institutionaliserade och forefaller ha kommit for att stanna.
En forklaring till att NPM-reformerna har institutionaliserats kan vara att de skap-
ar just oavsedda effekter som 1 ett ldngre tidsperspektiv bemdts tills reformen har
institutionaliserats.
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Moderna reformer i offentlig sektor — Misslyckande och
Succé

I rapporten diskuteras vad som kdnnetecknat ménga av de reformer som
genomforts 1 den offentliga sektorn under de senaste tre decennierna, och
som betecknas med samlingsnamnet New Public Management reformer
(NPM-reformer). Dessa reformer har inforts efter den privata sektorns
styrprinciper som ideal. Det priméra syftet har varit att 6ka den offent-
liga sektorns kundorientering och dess kostnadseffektivitet. Vid inforan-
det av reformerna har inte minst det managerialistiska synsétt som led-
ningen foretrétt fatt en problematisk relation till den styrlogik som pro-
fessioner tillampar. Reformerna har ofta mott motstdnd som tagit sig
olika uttryck och som lett till oavsedda effekter. Drivkrafter bakom re-
formernas inforande har varit bade politiker som velat forbattra den of-
fentliga sektorns effektivitet och ocksd velat 6ka dess legitimitetgenom
att pavisa att moderna styrprinciper tillimpas. I de flesta forskningsrap-
porter om NPM framkommer en stark kritik mot reformer som har tilltro
till rationalitet och foretagsideal och som anses vara déligt anpassade till
den kontext de implementeras i och att de dverhuvudtaget anses vara
déligt genomténkta. I foreliggande rapport redovisas denna kritik men
ocksd en modererande positiv tolkning till vad NPM-reformer kan ha
inneburit for den offentliga sektorn som ett svar pa den fridgan manga
forskare stéllt; hur kan NPM- reformerandet fa fortgd med sina fa pévi-
sade positiva effekter och manga negativa och oforutsedda effekter.

Roy Liff ar lektor i foretagsekonomi vid Hogskolan i Boras.
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