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Sitting Bull, Shakespeare och
kommunala reformers namn

- Om Best Value och andra reformer som

varumairke

Av ROLF SOLLI

Organisational forms and ideas - and particularly public sector reforms - all have
proper names. The role played by these names is not clear, although their existence is
used as evidence that reforms circulate. In the present paper, municipal changes in
executive management, specifically the reform known as Best Value were studied in
three countries England, Australia and Sweden. Australia and England named the
reform in the same way, but introduced different practices; Sweden introduced many
of the same practices as England, but did not call it "Best Value”. One way of
understanding the differences in practice in the various countries is to relate to - and
modify - the trademark concept so that it is better suited to the public sector’s reform
measures; “reformmark” is suggested both as analytical concept and tool when

analyzing reforms.

Namnet

Tatanka-lyotanka, Sitting Bull (1831-
1890), fick sitt namn av och efter sin far
efter det att den forstndmnde deltagit i
sin forsta strid. Namnet hénvisar till “an
animal possessed of great endurance,
his build much admired by the people,
and when brought to bay planted im-
movably on his haunches to fight on to

the death” (Utley 1993 sida 15). Namn-
givningen var en kombination av varu-
deklaration och nagot att uppfylla. Po-
dngen var att deklarera identitet genom
generaliseringar av djurens egenskaper.
Shakespeare forsokte sig pé att ifrdga-
sétta namnets betydelse i det att han lat
Julia uttala ”Vad &r blott ett namn, skulle
inte den blomma som vi kidnner som
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ros dofta ack sa ljuvligt med ett annat
namn? (Shakespeare 1978 sida 752). Mitt
eget namn &r en blandning mellan forn-
nordiska, tyska och norska och betyder
fritt 6versatt till svenska den &rbara var-
gen i den soliga backen. Varken jag el-
ler mina namngivare har tinkt pa det
forrdan nu. De sdg det snarare som en
praktisk beteckning, 14tt att anvénda nir
det var tid fér mat. Vem har da ritt nar
det giller namngivningen och dess roll?
Shakespeare, mina fordldrar eller
Tatanka-Iyotankas far?

Ocksa offentliga sektorns reformer
har namn, vilket forovrigt ocksa bety-
delsefulla orkaner har. Reformerna he-
ter stadsdelsreformer, kommundelsre-
former, malstyrning, bestéllar- utfor-

armodeller, balanserade styrkort och s&

vidare. Aven n#r reformerna har sam-
ma namn har forskare gang pa gang
bevisat att de utformas olika i prakti-
ken, vilka organisationer man &n jim-
for. Oversittning - fran abstrakta idéer
till konkreta praktiker, fran ord till
handling, fran ett stille till ett annat -
leder oundvikligt till olikhet i forhal-
lande till ursprunget (se till exempel
Czarniawska och Jorges 1996, Latour
1998, Engwall och Pahlberg 2001). Den
aspekt pd den komplexa dversitinings-
processen, som dr huvuddelen av refor-
merandet, som jag vill fista blicken pa
i denna uppsats dr namnets betydelse
och funktion. Detta innebér att jag kom-
mer att betrakta reformer utifrdn det
nominalistiska synsitt som till exem-
pel Hacking (1999) foresprakar. Nomi-
nalismen antar att namn har konstitu-
erande egenskaper, det vill siga genom
att sina kopplingar till andra ord och
den offentliga diskurser paverkar de

hur vi uppfattar saken i fraga. Nomina-
lismen ;cycks vara ett premodernt feno-
men - i moderniteten antas att namn
skall avspegla, inte konstruera, sakens
"essens”.

I denna uppsats vill jag visa att
nominalismen inte dr s& avldgsen som
man kan tro. Man kan hitta spar av
nominalismen i en av modernismens
mest omfattande uppfinningar - den
offentliga sektorn.

Upptakten - NPM och
Best Value

Under det sista decenniet har moderni-
seringen inom offentlig administration
gatt under bendmningen New Public
Management (NPM). Den verksamhet
som skall finnas bakom begreppet

‘NPM &r inte lika lidtt att finna som en

referens till den i en bok. I en av de
mest uppméirksamrhande artiklarna om
NPM konstaterar Hood (1995), till ex-
empel, att Sverige dr ett av de mer NPM-
orienterade ldnderna i vérlden. S& dr
knappast situationen om man far tro
Stdhlberg (1999) som sétter ett land som
Finland en bra bit fore Sverige i det hér
sammanhanget. Sverige tycks mer vara
ett fall av prat &n handling (Christen-
sen och Laegreid, 2001). Har Hood ritt
och Stahlberg, Christensen och Leaegreid
fel? Eller tvirtom? For att kunna be-
svara denna frdga maste vi forst veta
om de menar en och samma sak. Vad &r
"NPM”"?

En forklaring till svarigheten att fast-
stilla vad NPM stér for i praktiken tycks
vara att det inte gér att hitta nagon ur-
sprunglig idé med entydiga egenska-
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per som kan ge begreppet NPM en tyd-
lig innebord. Det 4r i och for sig ingen
ovanlighet att det &r svart att veta vad
som dr original respektive imitation
(Eco 1990). Det &r alltsd ytterst oklart
vad som mer precist menas med NPM.
Mycket tyder pé att det rér sig om en
samling aktiviteter som foretrddesvis
forskare sammanfort under etiketten,
namnet, NPM (se till exempel Hood
1995, Olsen och Peters 1996, Power
1997/1999, Christensen och Laegreid
2001). Da & NPM, som forskarnas upp-
finning, kanske inte den bista term for
att forstd podngen med dterkommande
reformer.

Ett alternativt forfaringssatt dr att
utga frdn ndgon konkret reform som
uppfattas som en del av NPM. Jag har
utgatt frn reformen Best Value, som
pastas vara implementerat i sdvil Eng-
land som Australien. Sverige bildar ett
tredje fall, just dérfor att det inte finns
en reform som kallas Best Value dar
(for metodologisk forklaring av detta
urval se Glaser och Strauss 1967). Tva
fall forefaller vid en forsta besikining
vara lika och det tredje, Sverige, skulle
da tjanstgora som belysande kontrast.

Metoden f6r denna uppsats ér explo-
rativ. Utgdngspunkten dr att det finns
en reform som kanske 4r en av de mest
resursstarka vi skadat pa linge. Bara vid
reformens nav ”Audit Commission”
fanns &r 2002 drygt 1000 personer an-
stdllda for att arbeta med fragor som
ror Best Value, detta kostade 97,3 mil-
joner pund. Reformen ifrdga har ett

namn och vad som fdrknippas med -

namnet skall studeras. Den explorativa
ansatsen innebdr hér att jag later
empirin komma till tals férst och mest

och litteraturen sedan. Beskrivning-

arna som kommer kan bitvis tyckas
langa och detaljerade. Grénsen f6r hur
detaljerade och ldnga biskrivningarna
blir sétts av vad jag tror en lisare kan
sta ut med. Genom att luta mig mot
Latour (1998 sida 176) som menar att
forklaringar framtrdder ndr beskriv-
ningarna vil dr méttade finner jag mo-
tiv for detaljerade beskrivningar. Det
som fastnat i det empiriska fangstnitet
ar i forsta hand berittelser av olika slag
som initierade aktorer limnar. Best
Value i England betraktas som origi-
nal i uppsatsen och blir dérf6r referens-
ram for beskrivningarna av de tva 6v-
riga fallen. Jag har tidigare med hin-
visning till Eco (1990) ifragasatt om
man kan veta vad som &r original res-
pektive kopia. Hér har jag helt enkelt
tagit fasta pd vad som framkommit i
intervjuerna och texterna jag studerat:
Ingen och inget jag stott pa har ifraga-
satt att det &4r i England som begreppet
myntades forst, i vart fall nér det géller
reformering i den offentliga sektorn.

England - central
kontroll

Data avseende Best Value i England har
samlats in genom en sa kallad ”sno-
bollsrunda” som startade hosten 1998
genom intervjuer bland foretrddesvis
anstidllda vid Audit Commission,
revisionsforetag av olika slag samt i en
kommun. Varen 2001 genomférdes en
mer omfattande intervjuserie i London
och dess omnejd dar personer som an-
togs veta mycket om Best Value inter-
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vjuades. Intervjupersonerna gick att .

finna i kommuner, Department of the
Environment Transport and the Re-
gions (DETR), Audit Commission, Im-
provement and Development Agency
(IDeA) och Municipal Association. Fore,
mellan och efter intervjuerna har refor-
men foljts foretrddesvis via Internet. Det
dr ndra nog tveksamt om man behover
aka till England for att studera Best
Value, mojligen behovs det for att det
skall bli mdjligt att orientera sig bland
alla hemsidor som behandlar Best
Value.

Best Value skall ses som en del av
regeringen Blairs reformarbete av-
seende kommuner i England (Boyne
1999; Boyne med flera 2001). Det dr inte
bara en frdga om en ny teknik som skall
implementeras utan 4r en del av den
plan som 1998 presenterades i “The
White Paper” didr kommunernas roll
definierades pa foljande sétt:

Modern councils should be in touch
with the people, provide high quality
services and give vision and leadership
for local communities. Modern local
government plays a vital role in
improving the quality of people’s lives.

Ord som aterkommer i presentationer
och dokument &r medborgarfokusering
och modernisering ddr Best Value anges
som metoden att forverkliga detta. En
del av planen &r att bryta den policy
som implementerades av Thatcher-re-
geringen. Ett exempel pa det senare &r
regelverket kring Compulsory Compe-
titive Tendering (CCT) avvecklats. Det
senare innebér att lagen inte lingre si-
ger att delar av den egna verksamhe-
‘ten skall, bara kan, utsittas for kom-

munextern konkurrens. Thatcher-re-
geringen stod for en stark statlig styr-
ning av kommunerna och det har Blair-
regeringen inga synbara intentioner att
minska. Staten styr fortfarande kommu-
nerna hogst patagligt, eller som en av
mina sagesmén uttryckte det “kommu-
nerna dr vad staten har kvar av det
gamla brittiska imperiet”, men de gor
det med andra instrument.

Best Value presenteras mycket ra-
tionellt av mina informatérer. I presen-
tationerna kommer strategier fore prin-
ciper som foljs av olika sa kallade stod-
jande tekniker. Vart jag &n vidnde mig
fick jag mycket malande och retoriskt
védl genomforda presentationer av vad
Best Value dr. Hornstenarna i Best Value-
reformens retorik dr “4C”, vilket stir
for “compare, compete, challenge och
consult”.

Compare star for krav pa ett medve-
tet jamférande. Kommuner skall jam-
foras med varandra dédr tanken &r att
skapa ett larande kring dem som ir
duktigast. Benchmarking &r ett exem-
pel pa aktiviteter som ndmns i detta
sammanhang. En annan aktivitet som
sannolikt kan réknas hit &r det mycket
omfattande systemet med obligatoriska
nyckeltal, sa kallade Best Value Per-
formance indicators (BVPI).

Det tas fram flera typer av nyckeltal
men de har det gemensamt att de &r
obligatoriska f6r kommunerna.
Nyckeltalen fanns bland annat be-
skrivna i en 122 sidor 1&ng text utgiven
av DETR. Nyckeltalen é&r till storre de-
len utformade av Audit Commission.

Det andra c:et star for compete. Detta
ar i sig heller ingen nyhet och handlar
inte bara om att skapa konkurrenskraf-
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tiga enheter genom upphandlingsfor-
farande utan stér ocks4 for att tivla. Ar-
ligen genomfors en tdvling dér de tédv-
lande kommunerna kan vinna Beacon
Status, det vill séga f& bli det goda ex-
emplet under ett ar. Till exempel fick
kommunen Harrow i december 1999
Beacon Status - “for modern services
delivery by its Benefits Administration
service”. Att vinna Beacon Status inne-
bir, forutom att man maste beritta for
andra hur man gor, en mindre pris-
summa och eventuella littnader i det
regelverk som styr kommunerna. Rang-
ordningslistor som bygger pa BVPI av
olika slag &r mycket utbredda. Listorna
presenteras kontinuerligt, inte minst p
Audit Commissions hemsida.

Challenge star for att kontinuerligt
utmana och ifrdgasétta bade det man
gor och hur man gor det. Resonemanget
ar forvillande likt det som en gang i
tiden kallade nollbasbudgetering (se
till exempel Pyhrr 1973) eller fornyelse-
budgetering (Kommunférbundet 1979).
Allt skall genomlysas och alternativa
metoder proévas.

Slutligen finns c:et for consult. Detta
handlar om att friga kunder/klienter/
abonnenter eller medborgarna ritt och
slitt om nagot. Deras synpunkter skall
paverka verksamhetens utformning.

Presentationstexten fortsétter med
att forklara att dessa fyra ¢ kan forverk-
ligas i praktiken om de kopplas till tolv
principer. De kallas principer, men i de
flesta fall handlar det om otvetydiga
regler som skall tillimpas. En sddan prin-
cip dr att det skall uppréttas prestations-
planer (eg. Performance plans) som
skall siga nagot konkret, métbart, om
vilka standards kommunen ténker hélla

och vilka mal som den avser att for-
soka uppfylla. I fraga om mal giller
dessutom att de skall stimmas av mot
de nationella omraden som finns, vid
konflikt galler de nationella malen. En
notering i sammanhanget dr att dessa
tolv principer publicerades redan i juni
1997, det vill sdga fore “The White
Paper” (Boyne 1999) som innehsll de
fyra strategierna. Taktik kan alltsa ib-
land komma foére strategi.

Revisorerna har fatt en alldeles sir-
skild roll i sammanhanget (se Power

-1997/1999) och de finns pa Audit Com-

mission som styr reviderandet av eng-
elska kommuner. Audit Commission
dr att likna vid en partsammansatt stif-
telse med ldngtgaende maktbefogen-
heter och beslutar till exempel om vil-
ken revisionsfirma som skall revidera
vilken kommun och vad det far kosta.
Audit Commission finansieras i huvud-
sak genom avgifter som kommunerna
maste betala. Det dr revisorerna som
skall granska att kommunerna hante-
rar Best Value Performance Plan. Pa-
rallellt med det arbete revisions-
firmorna gor férfogar Audit Commis-
sion Over ett stort antal inspekttrer som
skall arbeta med att granska hur
verksamhetsutvecklingen skéts. Revi-
sorernas rapport skall vara offentlig och
bland annat ldmnas till styrelsen for
Audit Commission och skall innehéalla
uttalanden om kommunen uppnatt Best
Value eller ej. Vid grovre avvikelser
skall Audit Commission pékalla In-
rikesministerns (Secretary of State)
uppmirksamhet. Den senare har for-
mella befogenheter innebdrande att han
eller hon kan gora direkta interventio-
ner i varje enskild kommun, till exem-
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pel att 6verldmna en verksamhet till
ndgon annan huvudman &dn kommu-
nen. Ingen jag intervjuat kunde minnas
att detta drastiska instrument anvint,
men det finns.

Audit Commissions inspektionerna
ar mycket centrala i Best Value (se Da-
vis med flera 2001). Den forsta inspek-
tionen publicerades dagen fore den 11
september ar 2000. Efter tva ars verk-
samhet hade 1655 olika inspektioner
~ publicerats. Inspektorerna producerar
allt fler rapporter. Under ar 2000 publi-
cerades drygt 10 rapporter per manad,
motsvarande siffra for r 2001 var 69
och f6r 2002 har fick man fram i ge-

Tabell 1.

nomsnitt 83. Rapporterna dr uppbyggda

kring en mall och sammanfattas néstan

alltid i ett diagram med axlarna “Pro-
spect to improve” respektive “A good
service” (se tabell 1). Vérdebendmning-
arna har varierat over tiden, hir anvin-
der jag genomgaende de som giller
sedan februari 2002. Sammanfattningen
gor rapporternas slutsatser mycket tyd-

liga och stimmer vél med principen -

som séger att rapporterna skall vara
offentliga. Alla rapporter finns syste-
matiskt och kontinuerligt publicerade
pa Audit Commissions hemsida.

Sammanstillning av Best Value inspektioner gjorda mellan

2000-09-10 - 2002-09-10. Fordelning i procent, N=1655 (30 rapporter
saknar sammanfattande omdéme).

Prospect to improve

A good service?

Poor Fair Good  Excellent
Excellent 1 5 5 1
Promising 2 23 22 1
Uncertain 2 22 11 0
Poor 1 3 1 0

Men vad foranleder ett givet viirde?
Hur sétter man sddana etiketter som till
exempel “fair” och ”uncertain to im-
prove”? Det &r ingen ovanlig samman-
fattning, 22 procent av alla inspektio-
ner har pa tva ar fatt det betyget. Jag
valde ut ett av dem med just en sddan
bedomning fér nirmare studie.

London Borough of
Harrow

Harrow &4r en kommun med ca 220 000

invanare och som ligger nordvist om
London. Det tar ungefér en timme med
tget frdn centrala London. Rapporten
(Audit Commission 2001) handlar om
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sophdmtning och &r forfattad av tva
personer som enligt egen utsago anvént
vardera sex arbetsveckor f6r att genom-
fora inspektionen. En av dem é&r anstilld
som inspektbr pé Audit Commission,
den andra tillfilligt inhyrd som expert
pa omradet. Inspektionsrapporten sam-
manfattas pa foljande sitt

The refuse service is a "fair’ service
because whilst it is relatively low cost
with good standards of customer care,
there are too many missed domestic
wheeled bin collections. These tend to
be of a large scale when they do occur
with whole streets being missed. The
trade refuse collection service works
well and generates a surplus. The whole
service is operating at full capacity at
present and there is very little capacity
to deal with even minor operational
difficulties. Progress has been made in
recent months regarding aspects such
as high sickness and absence levels.
However there is continued reliance on
agency drivers to operate the domestic
service with driver vacancies on 5 of
the 12 domestic routes. We also con-
sider that performance against the
standards the council aspires to for
this service is “unlikely’ to improve
significantly in the short term. A
decision is required by the council to
either to adjust the service levels advi-
sed to residents or fund the service to a
higher level. We are aware the council
is currently considering the options but
is unlikely to be resolved until April
2001 at the earliest. The intention is to
market test the service again to be
effective in 2002. Whilst we accept the
need to handle this matter carefully we
do feel the council’s proposed time-
table is too long. (Audit Commission
2001, sida 4-5)

Till saken hor att antalet missade sop-
tunnor ordentligt avvek fran normen.
Regeln 4r att verksamheten skall till-
hora den 6vre kvartilen i landet, i den
har branschen innebir det att man far

missa cirka 20 tunnor per 100 000. I
Harrow handlade det om mellan 2467
(budgetaret 95/96) och 752 (for 99/00)
tunnor som missades under de senaste
fyra dren. Det fanns bra férklaringar.
En var att en privat entreprendr drog
sig ur verksamheten 1995 varfér kom-
munen fick organisera verksamheten i
egenregi snabbt och dérfor fick ett min-
dre lyckat verksamhetsar 96/97. Aret
efter utsattes flera sopbilar f6r attentat,
nagon satte eld pa dem. Ytterligare ett
ar senare borjade det brinna i en sop-
tipp vilket gjorde att man fick kora
mycket lingre med soporna for att bli
av med dem. Bra forklaringar tyckte
inspektdren jag intervjuade, men han
sa ocksé att varken bilar eller soptip-
par skall brinna! Omdémet blev “fair”
av den anledningen att kostnaderna per
himtning trots allt var bland de ldgsta
i Londonomréadet. Att det blev “uncer-
tain to improve” kommer sig av just de
laga kostnaderna, det dr ingen stor konst
att nyttja kapaciteten maximalt om man
konstant ser till om den &r for lag. In-
spektoren menade i min intervju att det
lag ett visst métt av utmaning i det sam-
manfattande omdomet, sdrskilt i
“uncertain to improve”. Nér jag fragade
den verksamhetsansvarige vad han an-
sag om omddmet svarade han att det
var det bésta som hént pé linge - kom-
munstyrelsen Skade anslaget med &tta
procent pa direkten.

Inspektorerna kan alltsd vara utma-
nande, men de har ocksa sin oro. Mot
bakgrund av att Audit Commissions
kostnader for Best Value inspektioner-
na uppges vara cirka 50 miljoner pund
om é&ret (Davis med flera 2001), ddr de
cirka 400 inspektdrerna utgor en stor
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del av kostnaderna, maste det man gor
bli rétt i meningen oklanderligt rent
sakligt. Att gora ndgot uppenbart fel
skulle kunna bli en katastrof for legi-
timiteten. En annan oro kommer sig av
det faktum att forr eller senare maste
inspektionerna kunna visa att de &r
virda vad de kostar, att misslyckas med
det kan bli en obehaglig upplevelse for
Audit Commission. ’

Reformen baseras inte enbart pa
maktsprak i form av lagstiftning och
hotet om sanktioner. I samma andetag
som reformen presenteras som nagot
som infors med forfattningsstéd pre-
senteras de goda exemplen. Det godaste
exemplet d&r kommunen Newham. For
inte s& lainge sedan var det den nést sim-
sta kommunen av de 33 i Londondis-
triktet. Med metoder som ingar i Best
Value kravlade Newham mot alla odds
sig upp pd en tredjeplats. Forutom
flaggskeppet Newham ségs det finnas
minst 110 enskilda men goda exempel
till p& arbete med Best Value.

Stora satsningar pa inspektioner,
jdmforelsetal, planer, malstyrning,
benchmarking och manga andra styr-
tekniker vi kinner till foder foga for-
vénande ett behov av stod till kommu-
nerna. Uppkomsten av Improvement
and Development Agency (IDeA) &r ett
exempel. IDeA presenterar sig som ska-
pat av och for kommunerna for att hjil-
pa dem ” ... to navigate successfully
through the challenges of a fast changing
environment, delivering leadership,
cultural change and performance
improvements” (www.idea.gov.uk
2002-07-31). IDeA dr langt ifran ensam
stodaktor, revisionsfoéretag och konsult-
organisationer har helt klart ocksa hit-

tat en marknad pé grund av Best Value.
I augusti 2002 kunde man rékna till elva
nya organisationer som ser som sin
uppgift att hjilpa kommunerna med
deras arbete med Best Value (Rogers
2002). ’

Sammanfattningsvis kdnnetecknas
Best Value i England enligt mina eng-
elska intervjupersoner av nyckelord
som; nyckeltalsstyrning, rationella
planideal, inspektioner, stora resurs-
satsningar pd reformeringen, www-
publicering samt inte minst statlig styr-
ning av kommunerna.

Victoria -
legitimeringsprojekt
Australien &r en federation. Sarskilt nér
det giller kommuner finns det stora
variationer i de olika delstaterna. Vic-
toria, som det hir handlar om, dr tvi-
velsutan en av de mer reformvinliga
delstaterna i védrlden nér det giller
kommuners organisering (Solli med
flera 2000). .

Data som presenteras i denna del
kommer i huvudsak frdn en intervju-
serie jag genomforde hosten 2001 och
varen 2003. Totalt intervjuades 31 per-
soner varav storre delen kom fran 13
kommuner i och kring Melbourne men
det ingick ocksa personer som arbetade
med kommunfragor pa delstatsniva.
Genomgéende giller att det handlar om
personer som har Best Value som en
betydande del av sitt arbete.

Hur Best Value i Victoriansk (BVV)
tappning kom till rader det delade me-
ningar om. En beréttelse gar ut pa att
kommundirektéren f6r Melbourne
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City bestkte England under 1998. Vil
ater i Australien beordrade han att Best
Value skull inféras i Melbourne City.
Det fick bli en lokal tappning. Med en
enskild kommun som initiativtagare
faller ett par av de viktiga ingredien-
serna i den engelska varianten ifran.
Inspektionssystemet blir inte naturligt.
Samma sak giller sjélvfallet ocksd de i
England obligatoriska nyckeltalen for
jamforelser. Daremot gar det alldeles
utmarkt att direktoversitta idéen med
att konsultera brukarna och att pa fri-
villig vdg skapa jamforelser i form av
till exempel benchmarking. -

En annan berittelse hur BVV kom

till &r lite mer omstindlig, men lika tro-

lig som den forsta. Den hir beréttelsen
borjar redan ndr den forra delstat-
regeringen tilltridde i bérjan av 1990-
talet. Den sa kallade Kenneth-reger-
ingen genomdrev flera lagar i snabb
foljd som syftade till modernisera kom-
munerna i Victoria. Ett drag var att
~ starta kommunsammanslagningar. Av
210 kommuner blev 78 kvar. Kommu-
nerna tvingades sénka sina skatter med
20 procent, med motiveringen att kom-
munsammanslagningen innebar bespa-
ringar i den storleksordningen. Arbets-
rdtten gjordes om, vilket bland annat
innebar att en stor del av de ledande
tjainsteménnen skulle anstillas pa tids-
begridnsade kontrakt. I princip skulle
kontrakten utannonseras efter kon-
traktstidens utgéng. Slutligen inférdes
CCT, det vill séga konkurrensutsitining
av verksamheten, enligt engelsk fore-
bild men dér minst 50 procent av all
verksamhet skulle utsittas for konkur-
rens, sd mycket var det aldrig fragan
om i England (Bryntse 2000). Nyckel-

ord i reformeringen var “kunder”,
"konkurrens” och ”effektivitet”.

Infér delstatsvalet 1999 gick Labour
ut hart mot de reformer Kenneth-rege-
ringen genomfort, inte minst det som
géllde CCT. I en del fall hade CCT helt
klart inneburit lidgre kostnader till en
rimlig kvalitet, men det fanns rikligt
med exempel pa motsatsen (Sims 2000).
Intresseorganisationer som Local
Government Professionals (LGPro), en
organisation som bestar av hogre tjans-
teméin i kommunerna, utévade mal-
medvetna patryckningar p& Labour-
partiet for att g emot CCT. Sa gjorde
Labour i Valet 1999. Till mangas forva-
ning vann Labour valet och Baxter-re-
geringen tilltradde. ’

En av Baxter-regeringens allra for-
sta atgdrder var att byta ut den del av
lagen som handlade om CCT och den
ersattes helt sonika med en ny sektion,
Local government act 2:6, som handlar
om att Best Value skulle inféras. Lagen
tradde i kraft den 1 januari 2000. No-
tera att lagen tréddde i kraft tre manader
innan den som giller fér Best Value i
England.

Den nya lagen bygger pa sex princi-
per vilka i korthet kan sammanfattas
pa foljande sitt;

1. All services must meet quality and

cost standards.

2. All services must be responsive

to the needs of the community.

3. A service must be accessible to

those for whom it is intended

4. A council must achieve continuous

improvement of its provision of

services

5. A council must regularly consult

with the community about services
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6. A council must report regularly,
at least yearly, on its achievements
to its community in relation to the
Best Value Principles.

Enligt fler av de jag intervjuade &r skill-
naden mellan den engelska Best Value
och den i Viktoria i hogsta grad med-

~ veten fran australiensarnas sida. Jag

deltog vid ett mote dér de som ansva-
rade fér implementering av BVV i tta
kommuner medverkade for att utbyta
erfarenheter. En av de medverkande
hade varit p4 studiebesok i England och
raljerade over bade: det engelska
inspektions- och nyckeltalssystemet,
resten av motesdeltagarna instimde
tydligt i den negativa hallningen.
Nyckeltassystemet liknades vid att jaim-

fora ” Apples and orange and it ends up

in a fruit-compote”. Inspektionssys-
temet kritiserades dels for att det &r dyrt
dels for att det ansdgs ganska latt att
manipulera inspektorerna. Nagra kon-
kreta bevis anférdes inte men attityden
var helt klar. Kort sagt, att skapa “Best
Value” var ndgot kommunerna tyckte
de kunde gora pa egen hand. P4 delstats-
niva var man i stora drag ocksi med pa

- det sistndmnda synsittet.

Mina sagespersoner pé delstatsniva
tillférde dessutom en dimension i mo-
tiven till lagstiftningen. Vid de refor-
mer som genomfordes under 1990-ta-
let blev kommunerna anonymiserade.
Kommunerna i Victoria har under 1990-
talet haft ldg grad av legitimitet bland
medborgare (Solli med flera 2000).

‘Kommunsammanslagningarna var en

bidragande faktor till anonymiteten,
den gamla regeringens mycket hand-
fasta styrning av kommunerna en an-

nan. Den nya lagen forutsétter bara att
verksamheten granskas (Review) i form
av en genomlysnings som skall upp-
fattas som ett sétt att gora verksamhe-
ten mer dndamalsenlig men ocksa gora
kommunen tydligare fér medborgaren.
Genom att fraga medborgarna en
mingd saker forvéntas de bli intresse-
rade av vad kommunen &r och gor.

Aven berittad pa det senare séttet
dr BVV en aktivitet som i allt vésent-
ligt ligger pa den enskilda kommunen,
utan storre inblandning fran delstats-
nivan. Hur kommunerna tar hand om
fragan varierar i hogsta grad. Enligt
mina sagespersoner pa till exempel
Municipal Association &r aktiviteten
hogst i och kring Melbourne medan
kommuner ldngre ut i delstaten &dr mat-
tligt intresserade och lika mattligt ak-
tiva. De elva kommuner jag bestkte
kunde alla visa pa aktivitet genom pre-
sentationer ¢ver hur man gick tillviga
for att infora BVV.

Den vanligaste uppfattningen var
att BVV egentligen inte var nagot mark-

virdigt utan enbart “good manage-

ment”. Knepet dr att fa in genom-
lysningsforfarandet i den normala styr-
processen. Jag fick se manga Power-

. Point-bilder pa detta. Ibland var de

flsdesscheman med rutor och pilar i
méngder, ibland var presentationerna

. enkla bilder. I en kommun visade man

mig en - ganska amatdrméssig men
dock - video som hade anvints for att
introducera BVV for all personal i kom-
munen. Filmen slutade med en sam-
manfattning ver vad BVV handlar om
for dem. Sekvensen var enkel; “Review
- Improve - Deliver”. Genom att ge-
nomlysa verksamheten dels med hjilp
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av att konsultera brukare och medbor-
gare dels genom att jaimfora sig med
andra skall verksamheten forbittras.
Det var ont om exempel pa forbétt-
ringar. Den typiska attityden var att
reformen inte fatt upp styrfarten. Ofta
hade man borjat med verksamheter
som-aldrig utsattes for extern konkur-
rens, CCT, vilket varierar frdn kommun
till kommun. Till saken hor att all verk-
samhet skall genomlysas, det skall en-
ligt lagen ske under en femarsperiod. I
en kommun var det planeringsav-
delningen som forst genomlystes, rik-
tigt vad det ledde till annat &n att pla-
nerarna insag att de inte bara &r till f6r
sig sjdlva &r oklart. I en annan kom-
mun hade man borjat med biblioteks-
verksamheten. Ett sérskilt problem var
att verksamheten bestod av, vid en for-
sta anblick, orimligt ménga filialer.
Genomlysningen, i det hér fallet med
hjilp av sa kallade focus-grupper, vi-
sade att bibliotek inte bara ir till for
traditionell biblioteksverksamhet. For
brukare var det ocksa viktigt att ha ett
stille dir det fanns rena toaletter. Sam-
tidigt var-biblioteket ett sékert stille i
meningen att man kan kunde kénna sig
trygg med avseende pé brakstakar. Lar-
domen var alltsd att filialerna kanske
inte hade en fullodig verksamhet ur
bibliotekssynpunkt men vil var nagot
viktigt for brukarna. '
Sammanfattningsvis innebdr BVV
en lokal fokusering med betoning pa
genomlysning som forvéntas leda till
bttre service for medborgarna. Nyck-
elord i BVV var ord som; Genomlys-
ning, forbéttring, decentralisering och
inte minst identitetsskapande. Refor-
men heter samma som i England och

den engelska varianten har pd nagot
sdtt inspirerat Victoria. Men, bade i

konceptbeskrivning och i praktisk

handling é&r olikheterna fler &n likhe-
terna nir England och Victoria jamfors.

Sverige - smygandets
kontroll

Svenska kommuner skiljer sig pa flera
punkter radikalt frin béde de engelska
och de i Victoria. Den ekonomiska
omsétiningen i svenska kommuner &r
till exempel dubbel sa stor, riknat per
invanare, i forhallande till den engel-
ska kommunen och ungefér fem ganger

84 stor som den australiensiska. En an-

nan betydande skillnad &r forekomsten
av heltidspolitiker. I Sverige &r det re-
gel att det finns minst tva heltids-
engagerade politiker i varje kommun.
Heltidsengagerade politiker i engelska
kommuner dr en ovanlighet och finns
knappt i de victorianska kommunerna.

I de svenska kommunerna halls den
kommunala sjélstyrelsens fana hogt.
Med kiénnedom om den egna kommu-
nens sirart och beskattningsrétten for-
vintas kommunerna skota sina ange-
lagenheter. Det &r till och med grund-
lagsskyddat. Statens forvéntas inte
ligga sig i kommunala angeldgenhe-
ter i onddan. Aven om staten pa senare
ar har atertagit allt mer av den regel-
styrning som dominerade relationen

- mellan staten och kommunerna fram

till borjan av 1980-talet, &r de svenska
kommunerna fortfarande under sjalv-
styrelse jamfort med sina motsvarig-
heter i England och Victoria.
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Aven om svenska kommuner ser sig - -

sjdlva som forénderliga (Brorstrém och
Siverbo 2001) &r det ocksa nagot rela-
tivt. Sahlin-Andersson (2001) menar att
det symptomatiska i den kommunala
fordndringen dr och har varit att det
mest handlat om att prata om fordnd-
ring. P4 ett omrade har Sverige defini-
tivt genomfort omfattande forand-
ringar, kanske mer &n nigot annat land,
och det handlar om redovisning och
ekonomistyrning (Olson med flera
1998, Brorstrom och Solli 2000).

Best Value dr inget undantag fran
huvudregeln. Annu (varen &r 2004) har
jag inte sett den kommun som infort
Best Value men det finns, som jag avser

~ att visa, i det jag kallar den kommu-

nala diskursen. Vid en av intervjuerna
pa Audit Commission menade sages-

-mannen att de ofta hade bestk av per-

soner frdn andra linder och att det i atta
fall av tio var besok fran Sverige. Det
senare sades i skimtsam ton, men i alla
fall. I diskursen kan vi alltsa forvinta
oss hitta vad som géller for tillfallet och
den har inslag av Best Value.

Nér den ekonomiska krisen i bor-
jan av 1990-talet var som vérst i Sverige
tillsattes den sa kallade Lindbeck-
kommissionen bestdende av vilkinda
ekonomer, statsvetare och andra med
uppdraget att komma pa ett recept for
hur Sverige skulle ta sig ur krisen. De
levererade snabbt sitt recept (SOU
1993:16) och var dérmed klara med sin
uppgift. Tydligen var det ett intressant
arbetssitt for delar av den har fortsatt
att leverera recept pd hur Sverige skulle
kunna bli bittre men nu under namnet
Ekonomiradet. De skriver i rapporten

< for 2000:

Inritta vidare ett nationellt kommun-
revisionsverk med uppgift att dvervaka
kommunernas egen revision och att
ansvara for effektivitetsrevisionen av
den kommunala verksamheten. (Lind-
beck med flera 2000 sida 162)

Nog liknar nyss nimnda nigot av Audit
Commission? Liknande tankegéngar
hittar man i SOU 2001:76 som har titeln
”"God ekonomisk hushéllning i kom-
muner och landsting” ddr bland annat
regeringen foreslas inritta:

... ett Statens kommunalekonomiska
rdd. Radet skall bland annat ha i upp-
drag att folja och analysera utveck-
lingen p& det kommunalekonomiska
omradet. Vidare skall det tjanstgora
som samtalspartner och radgivare till
kommuner och landsting som har be-
hov av experthjilp for att analysera
sin ekonomiska situation, frimst i de
fall dar staten kan komma att fa spela
en roll. (SOU 2001:76 sida 20)

Vidare foreslds ocksa att

Revisorerna skall bedéma om den po-
litiska majoriteten har levt upp till
maélet for den ekonomiska forvalt-
ningen. En underlatenhet att balansera
ekonomin under en fyradrsperiod kan
fa konsekvenser i fragan om ansvars-
frihet skall ges. (SOU 2001:76 sida 18)

Eoreteelsen om jamforelsetal dr i och
for sig inget nytt. I svenska kommuner
har man arbetat med saken atminstone
sedan 1930-talet (Bergevérn och Olson
1987). Men pa senare ar har fragan ak-
tualiserats av bland annat Kommun-
forbundet genom det s& kallade Nyckel-
talsprojektet. I en SOU (2001:75) fore-
slar enmansutredaren:

“Jag foreslar sammanlagt 157 olika
nyckeltal fér verksamheterna barnom-
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sorg - skola, vard och omsorg om &ldre,
omsorg om funktionshindrade samt
individ- och familjeomsorg férdelade
pé 65 volymnyckeltal, 49 ekonomi-

- nyckeltal och 43 kvalitetsnyckeltal.”
(SOU 2001:75 sida 44)

Ett forslag som ocksa har realiserats, se
www.kommundatabas.nu. Men det ar
inte bara nyckeltal som skall utveck-
las, den sistndmnda utredningen fore-
slar ocksa

... att, som ett stdd till kommunerna,
en eller flera leveranttrer upphandlas
for attitydundersokningar enligt den
modell som SCB har utarbetat till ut-
redningen som kommunerna sedan kan
avropa. (SOU 2001:75 sida 44, min
kursivering)

Vidare stdr att ldsa i nyss nimnda ut-
redning:

Den organisation som kommer att an-
svara for den kommunala databasen
svarar ocksd for att tvdrsektoriella ana-
lyser gors och publiceras samt att ini-
tiera och driva en kunskapsbank dir
konkreta benchmarkingprojekt redovisas
och gors tillgingliga. (SOU 2001:75
sida 61, min kursivering)

Ibland &r det lite prat och mycket hand-
ling. Efter ett flertal uppmirksammade
fall av vanvard och brister inom &ldre-
omsorgen gick socialdemokraterna och
statsminister Goran Persson till val
2002 med loftet om att tillsétta 100 &ldre-
skyddsombud vid en eventuell valse-
ger. Det blev en valseger och 50 miljo-
ner kronor avsattes men det réckte inte
till 100 dldreskyddsombud, men vil 68
(Gustafsson 2004). Malet med dldre-
skyddsombudens tillsyn &r att brister
och missforhéllanden inom &ldre-
omsorgen ska ﬁpptéickas och rittas till.

Tillsynen bedrivs i huvudsak att genom
anmdilda och oanmaélda inspektioner av
olika verksamheter.

Hir skall ocksa den sa kallade An-
svarsutredningen ndmnas. Ndmnda ut-
redning kommer i sitt delbeténkande
(SOU 2003:123) fram till att den statliga
styrningen av den kommunala sektorn
dr mycket splittrad. Staten anvénder
manga olika styrtekniker samtidigt och
manga ganger med begrinsad effekti-
vitet. Uttalandet om den splittrade
styrningen dr intressant eftersom det
bland annat ger utrymme for att eta-
blera nya styrtekniker, till exempel in-
forandet av dldreskyddsombud och
stod till nyckeltalsregister fast man ta-
lar om mal- och resultatstyrning i an-
dra sammanhang,.

I diskursen hittar vi alltsa forslag
frén flera hall om ndgot likt Audit Com-
mission, jaimforelsetal och konsulte-
rande av medborgare. Det handlar om
ingredienser som sammantaget mycket
vil skulle kunna ga under samlings-
namnet “"Mer Virde” om det inte vore
sa likt en gammal skatt och ett marxis-
tiskt begrepp. Men det viktigaste argu-
mentet mot Best Value som recept &r
sannolikt att det innebér en sddan stark
statlig styrning att nidra nog varje kom-
munalman/kvinna skulle vara emot en
forandring som é&r for lik den engelska.

Diskussion

Om vi letar efter Best Values kompo-
nenter i alla tre landerna, vilket redo-
visas i tabell 2, framtréder ett ganska
intressant monster. Avseende de sex
redovisade komponenterna har Eng-
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land sjélvfallet “rdtt” pa alla, Sverige
ndstan pd fyra och Victoria p& knappt
tva. Lagger man ihop Victoria och Sve-
rige blir det néstan som i fallet med
England. Hur man 4n vénder och vri-
der pa jamforelsen star England dock i
en klass for sig sjdlv nér det giller
resursinsats, men i 6vrigt gar det gan-

ska bra att jamfora reformerandets
egenskaper, det vill sdga likheterna i
det som gors visar pa tydligt slaktskap.
Den stora resursinsatsen gor, vill jag
pastd, England till “marknadsledare”.
Béde Victoria'och Sverige é&r efterfol-
jare till vad som sker i England.

Tabell2. = Reformerna i sammanfattning

England Victoria Sverige*
Bendmning Best Value Best Value Ingen
Nyckeltalsstyrning Ja Nej Ja
Inspektioner Ja Nej Nja
Resursinsats : Stor Liten Liten
Intérnetdriven Ja Nej Ja
Overkommunal styrning Ja Nja Ja

*For Sveriges del far vi i ménga stycken acceptera den diskurs som pagar under véren

2004.

Hur kan det d& komma sig att ett land
som Sverige som inte infort en reform
dnda uppfyller den? Hur kan det kom-
ma sig att Victoria sdger sig infort den
inte uppfyller den?

En sak dr sdker; reformer sprids
(Sahlin-Andersson 1996, Ravik 2000,
Engwall och Pahlberg 2001). Data fran
mina filtbesok stoder definitivt en sa-
dan tes. Vidare vill jag pastd att mina
data skulle kunna anvéndas till att be-
lysa en befogad undran om varifrdn den
nya reformen kommer och hur den
oversitts och varfor just sd till den lo-
kala praktik det blir. Den franske so-
ciologen, fran forra seklets skifte, Ga-
briel Tardes (1903/1962) tankegangar
om imitation kan vara till hjalp om man
ville forstd Best Values-idéers - och

ddrmed reformers - vandring. Tarde
hivdar att imitation inte &r négon en-
kel mekanisk process. Det &r istillet en
central social mekanism med vilken vi
kan forklara bade innovationer och

“hdarmningar. Det som Tarde inte sdger

dr vilka idéer vi inte imiterar och var-
for. Detta forstar vi bédttre om vi tillfor
imitationstanken modebegreppet
som ett slags styrande element som
Czarniawska (2002) gor. Ett annat for-
hallande som Tarde inte forklarar &r
varfor imitation inte leder till samma
resultat. Forvandlingen fran en repre-
sentation hos nagon till lokal praktik
hos ndgon annan kan istillet belysas
med stéd av Czarniawska och Joerges
(1996). Liknande managementrecept
blir olika inte minst pa grund av att de
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institutionella forutséttningar leder till
olika dversdttningar. Dessutom skriver
Revik (2000) om att i var tid reser olika
organisationsrecept och standarder
‘bade langt och snabbt. Hir har vi till
exempel ett organiseringsrecept som
kom till Australien innan originalet i
England hann bli klart.

Vad har d& namn for vérde for den
kommunala praktiken? Inom féretags-
ekonomi dr det traditionellt marknads-
- foringen som uppmérksammat nam-
nets roll i diskussionerna om varu-
mérke. Varumairkets stora betydelse
beskrivs bland annat av Aaker (1991,
1996), som ser varumérket som foreta-
gets i sdrklass viktigaste tillgang. I Bu-
siness Week (juli 2003) hdvdas till ex-
empel att Coca Colas varumérke &r virt
70,5 miljarder dollar. Pa en del hall hit-
tar vi till och med varuméirket bland
balansrédkningens tillgdngar och dar
kan det vara flera génger storre 4n alla
andra tillgdngar tillsammans (se Melin
1999). Varumirkets betydelse &r uppen-
bart, del Rio med flera (2001) konstate-
rar till exempel att konsumenter har
ldttare att ndimna egenskaper hos varu-
mérke dn hos enskilda produkter. Va-
rumdérket forenklar f6r oss som beho-
ver komma ihdg mer &n vad vi gor.
Men det gor mer dn sd. Varumérket ger
igenkdnning och dédrmed identitet d&
vi visar att vi tillhor den grupp som
koper dessa produkter. I mitt fall bety-
der det att man hor till en grupp som
infort Best Value reformen.

Kan man dé kalla Best Value for ett
varuméirke? En egenhet hos varumirke
ar att det for det mesta 4r skyddat av
nagon lagstiftning som hindrar andra
att anvinda namnet for att skapa egen

framgang. Vad avser offentliga sek-
torns reformer och de flesta moderna
managementtekniker &r det snarare
tvirtom. Jag forslér att vi kallar bensim-
ningen pa offentliga reformer for
reformmirke. Det jag vill kalla reform-
mérke har trots allt en hel del likheter
med varumdrke. Det handlar om en
identitet som man vill bygga upp och
som skall signalera framgang och for-
tréfflighet och som inte nodvéndigtvis
behover hinga allt for mycket ihop
med produkten. Att se varumérket i sig
som en tillgang forefaller vara oom-
tvistat men dess anvdndning inte helt
odebatterad. Klein (2000) beskriver hur
de stora foretagen vars verksamhet &r
helt baserad pa att driva varumirket
mot hogre hojder anvénder minst sagt
tveksamma metoder for att fa fram pro-
dukter, for sjdlva producerar de allt
mindre. Klein (oa) forutspar en mot-
reaktion ddr médnniskor kommer att bli
allt trottare pa varumérkesexponer-
ingen i form av till exempel reklam.
Identitet kan da komma av att inte an-
vinda varumiirke, No Logo dr ockséd en
del av en identitet och ett varumérke i
sig.

England har gjort varumérket Best
Value vilkidnt. Genom att visa pa stor
kraft, i vart fall med stora resursin-
satser, har staten visat att kommuner
kan moderniseras p4 andra sitt 4n ge-
nom konkurrensutséttning och priva-
tisering. I Victoria passar reformmaérket
i den meningen att &ven de vill visa att
det gdr att modernisera utan att an-
vinda konkurrensinstrumentet, samti-
digt visar man sjdlvstindighet genom
att avvisa reformmirket produkt. Har
man varit koloni &r det nog sa viktigt
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att visa att man inte fortfarande &r det.
Den 6verkommunala inneborden i re-
formmarket dr inget problem, det har
historiskt varit &nnu stérre &n i Eng-
land. I Sverige blir Best Values aspekt
av overkommunal styrning ett, &nnu
sé ldnge i alla fall, o6verstigligt pro-
blem. Det star i motsats till det institu-
tionella arrangemang som kallas kom-

" munal sjilvstyrelse. Men det hindrar

inte att man imiterar produkten,
det vill séga ldr sig av allt annat som
hor till Best Value. Att se reformméirket
som atskilt frin den aktivitet 4r, enligt
min mening ett sétt att forsta likhet och
olikhet nir praktiker jamférs. Hackings
(1999) syn pa nominalism passar alltsa
vél in hér; begreppen &r ofta skilda fran
den eller de aktiviteter den asyftar men
har trots det en funktion.

Allt detta hjélper oss att forsta vad
som pagdr i praktiken men det svarar
inte pd mina fragor. Har vill jag fista
uppmirksamheten pa reformens be-
ndmning och foreslar att just benim-
ningen har en roll i forstaelsen av re-
formering. Mitt resonemang gar ut pa
att namn 1 sig ger identitet medan up-
penbart annorlunda lokala omstandig-
heter legitimerar frikoppling fran ”ori-
ginalets” handlingar. Fallet med Vic-
toria kan forstds p& namnda sitt. Om-
vént dr det fullt mojligt att ta 6ver en
stor del av originalets handlingar men
slippa dess identitet, innebdrande till
exempel att det innebér stark statlig
styrning, genom att undvika namnet.
Det forefaller vara en vélgrundad spe-
kulation att det bland annat &r darfor
benimningen Best Value inte anvéinds
1 Sverige, &ven om man imiterar prak-
tiken. Hér skall erkénnas att det &r forst

nu som min beskrivning av Sverige som
smygandets kontroll fir sin motive-
ring. Steg for steg smygs den statliga
styrningen in i de svenska kommu-
nerna.

En annan typ av slutsats av beskriv-
ningarna och varumérkesappliceringen
pd dem har att gora hur vi forstar
reformspridning. For att vi skall forst
hur reformer sprids behover vi studera
reformers enskilda komponenter ju
mer detaljerat desto bittre. Det &r i de-
taljerna vi kan se handlingsprogram-
men. Utan detaljerna 4r risken stor att
man missar det som goérs utan varu-
mirke.

Vem har da ritt i den inledande fra-
gan? Shakespeare, mina foréldrar eller
Tatanka-Iyotankas far? Det dr enligt
min mening helt klart att Tatanka-
Iyotankas far dr den som forstatt nam-
nets betydelse bast. Sitting Bull blev
aldrig en sittande tjur, men det var nog
till nytta att han uppfattades s&. Nu skall
man séga till Shakespeares foérsvar att
han egentligen ocksé forstod hur det
lag till, varfor skulle han annars goéra
s& stort nummer av att Romeo var en

‘Montague? Vad det betriffar mina for-

dldrar fick de rétt i s& motto att jag
ibland kom nér de kallade fér mat.
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