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Tva decennier med 'New Public

Management’

— Succé eller fiasko?

AV ROLAND ALMQVIST

Public organizations have undergone major changes over the past few decades. The
umbrella term used to characterize these changes in the style of public administration
is ‘New Public Management’ (NPM). NPM is a cluster of ideas borrowed from the
conceptual framework of private-sector administrative practice -- a multifarious
concept, covering diverse ideas and theories about what the nature of public manage-
ment and administration should be. One general conclusion of this article is that NPM
cannot readily be described in terms of success or failure. Instead, it provides widely
varying perspectives on, and interpretations of, NPM's practical impact. Based on the
notion of NPM as a management doctrine, seven contradictory general observations
are presented. Here, the conclusion is that in some cases the solution is to develop the
theories and concepts, while in others the solution may, instead, involve developing
the application and implementation of existing theories and concepts.

Ikon - foreteelse som har stort
virde som samlande symbol och
som dérfor ofta visas fram (pa
bild eller pa annat sitt).

Kélla: National Encyklopedin

Offentliga organisationer har varit fore-
mal for stora foérédndringar under de se-
naste decennierna. En del menar till och
med att detta &r ndgot som standigt pa-

gar i dessa organisationer (Edvardsson
Stiwne, 1998). Standigt pagdende eller
ej, vissa koncept och idéer i syfte att om-
organisera offentliga organisationer har
nog ansetts mer kontroversiella &n an-
dra och bidragit till heta debatter i mass-
media och i olika ekonomiska debatt-
fora. Andra kanske har passerat den sto-
ra allménheten mer obemirkt forbi och
snarare tilldragit ett intresse fran indi-




Roland Almgquist

vider som verkar péd den offentliga are-
nan samt av nyfikna forskare. Under
1970-talet behandlades i stor utstrack-
ning demokratifrdgor (Johansson et al.,
1994). Demokratiutredningen, som lade
fram sitt slutbetinkande 1975, kommer
kanske manga ihdg. For internt bruk
fanns ocksa programbudgetering med,
och det betonades att en kompetent eko-
nom i huvudsak skulle vara en god pla-
nerare (Solli, 1999). Tio ar senare, un-
der 1980-talet, var det decentralisering
som stod i fokus i offentligt organise-
rande. Demokratiargumentet (decentra-
lisering skulle innebdra ett ndrmande
mellan organisation, politiker och med-
borgare) foljde med fran det foregaende
decenniet, men fick nu konkurrens av
bland annat malstyrning och féreta-
~ gisering (ibid.). Sokarljuset riktades i
stor utstrackning mot néringslivet som
blev en forebild i flera avseenden (Bror-
strom 1997, Gherardi och Lippi 1998).
Under forra decenniet har konkurrens-
utsédttningens vara eller inte vara de-
batterats intensivt. Debatten har
stundtals varit het liksom kampen mel-
lan privata intressenter och egen regi
om utférandet av den tidigare offent-
liga servicen. Olika organisatoriska
modeller med bestéllar- och utforaren-
heter samt resultatenheter har provats
i bade kommuner och landsting. Vidare
har mélstyrningsdokitrinen fatt ett or-
dentligt genomslag ~ dtminstone pa
idéplanet (Rombach, 1991).
Samlingsnamnet for de fordand-
ringar som skett i offentlig sektor de
senaste tva artiondena dr New Public
Management (NPM). Som koncept bér
NPM ett kluster av idéer som &r lanade
frdn néringslivet (Power, 1997), och vi

har kunnat tyda en tendens till att of-
fentlig sektor ser andra etablerade in-
stitutioner som forebilder; till exempel
institutionen Marknaden eller institu-
tionen Foretaget (Brunsson, 1992 och
1998). NPM &r dock inte ett teoretiskt
sammanhéngande koncept. Ddremot &r
det ett samlingskoncept som dels rym-
mer ett antal forestdllningar om vad
som bor kidnneteckna offentlig forvalt-
ning och ledning, dels innehéller ett
antal iakttagelser av ‘nya’ organisato-
riska och ledningsmaissiga forhallan-
den i offentlig sektor (Klausen, 1996).
S&lunda kan vi argumentera for att NPM
inte i férsta hand &r en produkt skapad
av praktiker!, utan snarare en uppfin-
ning av forskare (se Solli, 2004) som har
faststéllt de programmatiska aspekter
som ska inkluderas i NPM. Hur dessa
programmatiska aspekter paverkar of-
fentliga organisationers styrpraktiker
och administrativa rutiner dr en fraga
om ingdende analyser av den teknolo-
giska nivan. I min forskning har jag stu-
derat savdl programmatiska som tek-
nologiska aspekter av NPM. Den 6ver-
gripande forskningsfragan som be-
handlats giller hur programmatiska as-
pekter av NPM har transformerats till
teknologiska aspekter och hur vi kan
forsta effekterna av denna transforma-
tion - eller pad enklare svenska: NPMs
inverkan i offentliga organisationers
styrpraktiker. P4 djupet har tre stycken
av NPMs ‘ikoner’ - konkurrensutsétt-
ning, kontraktsstyrning och kontroll* -
studerats. Nedan presenteras nagra
overgripande observationer fran dessa
studier av NPM.
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Sju stycken
overgripande
observationer av New
Public Management

Christopher Hood skrev 1995 en upp-
mirksammad artikel med titeln “The
New Public Management in the 1980s:
varjations on a theme”. I artikeln be-
skrivs pa4 makro-nivdn bland annat hur
effekterna av NPM p4 intet sitt &r enty-
diga, utan att de snarare varierar mel-
lan olika ldnder beroende pa de forut-
séttningar som rader. Efter att ha stude-
rat NPM under 1&ng tid vill jag h&vda att
detsamma giller pa mikro-nivan; ja
rentav i en och samma organisation.
Effekterna i organisationen av de olika
NPM-inspirerade program som har stu-
derats varierar pa en rad olika sitt. Inte
bara i olika delar och niver av organi-
sationen utan ocksa i relation till de in-
tentioner och forandringsambitioner
som legat bakom dem.

Om vi tar utgdngspunkten i koncep-
tet NPM som det dr utformat som ma-
nagement-doktrin kan sju 6vergripan-
de observationer utifrdn min forskning
konstateras.

1) For det forsta kan konstate-
ras att ibland har vissa delar av
NPM péverkat det praktiska fal-
tet pa det sitt som konceptet sti-
pulerar.

2) For det andra kan konstate-
ras att ofta har det inte alls utfal-
lit pa det sittet.

3) For det tredje tycks det vara
sa att ibland har det pa ytan sett
ut som om konceptet paverkat

praktiken dndamalsenligt, men
vid mer djupgdende studium
tycks tendensen snarare vara att
man fortsitter som tidigare och
"kor pa i gamla hjulspar’.

4) For det fjarde tycks det som
om konceptet ibland har genom-

forts och paverkat praktiken pa

ett sétt som snarare forstarkt sa-

dana egenskaper som man i och

med implementeringen avsag att

minska eller komma bort ifran.

5) For det femte har det intraf-

fat att delar av konceptet - i for-

men av olika organisatoriska

program som Stockholms stads

Konkurrensprogram eller stads-

delsndmndsreform - har givit

motsdgelsefulla eller "dubbla’

budskap pa det praktiska faltet. ‘

6) For det sjdtte kan konstate- |

ras att ibland tycks det som om

den foérandring som efterstravats

i samband med introducerandet

av konceptet i praktiken gatt for

langt. Vi skulle kunna tala i ter- ‘

mer av en slags ‘fordndrings-

overdrift’. ll

7) For det sjunde kan slutligen |

konstateras att konceptet ibland |

haft en inverkan pé praktiken

som kanske inte direkt var van-

tat, men som dnda upplevts som |

positivt. 1
!

Nedan utvecklas och reflekteras dver
dessa overgripande observationer. En
rad olika spér for framtida forskning
diskuteras ocksa.
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Nar det fungerar
som det var tankt
att fungera

Det intriffar att idéer, teorier eller mo-
deller pd det programmatiska planet
ocksa i praktiken fungerar som det dr
tdankt. Saledes har vissa delar av NPM
paverkat det praktiska filtet pa ett sitt
som konceptet stipulerar. Som exempel
kan nimnas de kostnadsbesparingar
som uppstod som en effekt av konkur-
rensutsdtiningen (med det tillhorande
konkurrenshotet) av Stockholms stads
dldreomsorg. Enheter inom Stockholms
stads dldreomsorg som blev utsatta for
direkt konkurrens och anbudsupp-
handling genomdrev besparingar i stor-
leksordningen 12 % (Hogberg, 1996).
Men intressant &dr att &ven de enheter
som var "hotade” av att eventuellt utsat-
tas for konkurrens i framtiden genom-
drev besparingar i storleksordningen
4 - 6 %. Detta ar en effekt som, med
stod i marknadsteorier (se exempelvis
Baumol et al., 1988; Dodgson och Top-
ham, 1988; Sorensen, 1993; Uttley, 1993),
mycket tydligt lyfts fram inom koncep-
tet NPM.

Men det &r ocksa viktigt att podng-
tera att dessa forskningsresultat dr fruk-
ten av studier av Stockholms stads allra
forsta strategi for konkurrensutsittning
inom &dldreomsorgen. Det som hént ef-
ter detta &r att staden lanserat bade den
andra (Upphandling “96) och den tredje
strategin (Policy for upphandling, val-
frihet och konkurrens) fér konkurrens-
utsédttning inom &ldreomsorgen. Ut-
vérderingar av dessa strategier och pro-
gram har sedermera genomforts (PLS,
2001). Virt att reflektera 6ver dr att vid

en jimfdrelse mellan mina (och mina
forskarkollegers) utvirderingar och
dessa senare utvirderingar tycks det
som om besparingseffekten fran den

- forsta omgangen av konkurrensutsitt-

ning har en tendens att klinga av. Detta
géller d&ven konkurrenshotets effekt.
Kanske ska detta tolkas s att de hu-
vudsakliga besparingseffekter av kon-
kurrensutséttning som lyfts fram i teo-
rin, i praktiken fér sin storsta effekt for-
sta gangen konkurrensutsittning infors.
Det 4r d4 som organisationen férbere-
der sig for den kommande konkurrens-
situationen och hypotetiskt sett ma-
hinda effektiviserar maximalt. Ddrmed
skulle det inte finnas samma utrymme
att pressa kostnaderna i senare anbuds-
upphandlingar forutsatt att man samti-
digt vill bibehalla kvaliteten i verksam-
heten. Av de tre huvudsakliga effekter
av konkurrensutsidttning som vi da
identifierat, skulle i sddana fall tvd av
de dem (besparingar genom direkt an-
budsupphandling respektive genom
konkurrenshotet) redan vara férbru-
kade vid férnyad anbudsupphandling
eller vid inférandet av ytterligare en
konkurrensstrategi. Kvar blir da endast
den tredje identifierade effekten: Den
oro som uppstar bland personalen.
Detta dr en hypotetisk risk som kan vara
vérd att beakta for organisationer som
‘tar pauser’ i sin konkurrensutséttning
for att senare infora nya konkurrens-
strategier. Dessutom é&r det en aspekt
vérd att formulera som forskningsfriga
for framtiden: kan det vara sa att kon-
kurrensutsdttning - forutsatt att den
genomfors pa ett genomtinkt sitt - dr
en bra strategi under en begrinsad pe-
riod och da mojliggor effektiviseringar
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for organisationen, men som organisa-
tionen senare bor sldppa for att ersétta
med nagon annan mer lamplig strategi
-och metod for verksamhetsutveckling?

En annan aspekt vird att reflektera
over i detta sammanhang dr risken for
att marknaden blir mindre efter en viss
tid med konkurrensutsitining. Trenden
idag dr namligen firre och storre akto-
rer p4 marknaden for dldreomsorg (at-
minstone vad giller marknaden i Stock-
holm). Under ett samtal med en bestl-
lare inom Stockholms stad for en tid se-
dan i samband med en pagaende forsk-
ningsstudie, beskrevs hur “de sma blir
uppkopta av de stora”. Bland annat &r
det - fortiljde bestdllaren - de stora
upphandlingsobjekten (exempelvis ett
helt sjukhem) som styr mot férre akto-
rer p4 marknaden. Hur mindre mark-
nader med storre aktorer paverkar gra-
den av konkurrens samt mdojligheter att
genomdriva besparingar och effekti-
viseringar inom social service dr ocks
intressanta fragor for framtida forsk-
ning.

Yitterligare aspekter som &r intres-
santa for framtida forskning om kon-
kurrensutsittning dr vérdet av klara och
tydliga signaler, samt sttd fran led-
ningen, nédr en konkurrensutséattnings-
strategi ska introduceras. Aven att den
egna organisationen ges tillrackligt med
tid att forbereda sig infor den komman-
de forandringen dr av stor vikt. Detta dr
kritiska faktorer f6r den oro som upp-
star bland stor del av personalen i sam-
band med inférande av konkurrens-
utsédttning och som det kan antas pa-
verkar exempelvis organisationens pre-
stationsnivd och kostnader pé en rad
olika sitt.

Nar det inte fungerar
som det var tidnkt att
fungera

I mina forskningsresultat illustreras
ocksa tillfdllen da idéerna bakom NPM
som management-doktrin inte alls far
den praktiska forankring som det var
tankt. Som exempel pa aspekter dér det
i praktiken varit svart att pa det organi-
satoriska filtet leva upp till vad NPM
som koncept stipulerar kan ndmnas de
tva centrala komponenterna i den ra-
tionella styrningsfilosofin: det férespra-
kade perspektivet pa effekterna av verk-
samheten (vad som ska uppnds) samt
métbarheten i formulerade mal och in-
dikatorer (se till exempel Drucker, 1954;
Frenckner, 1989; Audit Comission, 1993;
Burns et al., 1994; Walsh, 1995; Bower-
man, 1998; Bailey, 1999). Vare sig kon-
traktet som styrverktyg eller den mdl-
styrningsmodell som Stockholms stad
inforde i samband med implemente-
ringen av stadsdelsnimndsreformer
levde upp till vad NPM som koncept
foresprakar i dessa avseenden. Vid ana-
lys av kvalitetskriterier i kontrakt som
tecknats med utforare av stadens &ldre-
omsorg visade det sig att dessa snarare
var formulerade pa ett sétt som fokuse-
rade pa processer (hur saker och ting
ska uppnas). De var dessutom formule-
rade pé ett allmint och icke mét- eller
uppfoljningsbart sitt, vilket gor det
svart att anvénda dessa kontrakt som
managementverktyg i syfte att f6lja upp
hur kvaliteten utvecklats i de verksam-
heter som blivit utkontrakterade. Ana-
lysen av malstyrningsmodellen som
introducerades i samband med stads-
delsndmndsreformen visar ungefar
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samma resultat. Aven hér var malen i
huvudsak formulerade pé ett sdtt som
fokuserar pa processer samt formule-
rade pa ett allmint och icke mét- eller
uppfoljningsbart sitt. Darfor dr det 14tt
att komma till slutsatsen att den ratio-
nella styrning som malstyrningsdok-
trinen foresprakar inte har realiserats i
praktiken. Detta skulle ocksd kunna
vara en forklaring till att de férvintade
decentraliseringseffekterna av stads-
delsndmndsreformen (battre effektivi-
tet, motivation och kompetensutnytt-
jande, se till exempel Simon, 1961,
Schmandt, 1972, Mintzberg, 1983) ute-
blev.

Att fordndringsstrategier inte faller
ut i enlighet med intentionerna &r dock
inte nagot som nodvandigtvis ska ses
som sérskilt forvanande enligt framsta-
ende organisations- och strategiforsk-
ning. Det finns forskning som bland
annat har gjort oss uppmérksamma pa
att organisationsfordndringar eller
organisationsreformer sillan far de for-
vintade effekterna (March och Olsen,
1983). Vidare att vad man siger sig gra
samt fattar beslut om och vad man se-
dan verkligen gor inte nédvéndigtvis
behéver vara sammanlédnkande i en lo-
gisk kedja som leder till att beslutet im-
plementeras (Brunsson, 1989 och 2003).
Annan strategiforskning har ocksa vi-
sat att det historiskt sett dragits en skarp
grans mellan strategiers innehall och
sjdlva strategiprocessen, och att stra-
tegiarbetet i huvudsak behandlats som
en intentionell verksamhet dir im-
plementeringen av fordndringsstra-
tegier inte ses som ndgot problematisk.
Problemet med ett sddant rationellt

synsitt dr, enligt denna forsknings-
tradition, att ingen hénsyn tas till orga-
nisationers interna férhallanden eller till
det strategiska arbetets processuella di-
mensioner (Pettigrew, 1992; Pettigrew
och Whipp, 1993). Med andra ord, att
infora fordndringar i organisationer dr
mer komplext &n att bara formulera en
strategi eller ett program, for att sedan
forutsitta att organisation kommer att

- fungera som strategin eller programmet

stipulerar. Den organisatoriska verklig-
heten &r mer komplex &n sé& och strate-
giska intentioner kan inte pa ett sjilv-
Kklart sitt implementeras (Ericson, 1999).

Nar det trots allt kors
pa i ‘gamla hjulspar’
Ibland kan det ocksa vara sa att det pa
ytan ser det ut som om stora forand-
ringar i enlighet med ett program' eller
en modell har genomforts. En skrap-
ning pa ytan visar emellertid att verk-
samhet och processer i organisationen
snarare fortsdtter som tidigare och att
ndgra forédndringar i egentlig mening
inte har kommit till stdnd. Ett exempel
pa detta kan lyftas fram i samband med
introducerandet av stadens stadsdels-
namndsreform. Genom policydoku-
ment och programbeskrivningar skapa-
des en formell version i vilken Stock-
holms stad skulle forvandlas till en mer
decentraliserad organisation. Idén var
bland annat att stadshuset pa ett tydli-
gare sitt skulle mélstyra stadsdels-
ndmnderna. Stadsdelsndmnderna for-
vintades dessutom att organisera sig
utifrdn ett horisontellt perspektiv och
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anamma ett flodes- eller processtdn-
kande i sina verksamheter. Men, istillet
beréttade flera stadsdelsdirektorer un-
der intervjuer om hur styrningen fran
stadshuset fortsatte pa ”“traditionellt vis”
i”stuprorstinkande” eller som en stads-
delsdirektor uttryckte det “man styr
som om stadsdelsnamndsreformen inte
fanns och gar pé i samma hjulspar”.
En frdga i detta sammanhang som
ocksa kan stéllas dr hur mycket som
egentligen foérdndrades i samband med
att staden Jade ut sina verksamheter pa
entreprenad och borjade styra dessa
verksamheter genom kontraktet. Kan
vi verkligen tala i termer av ett para-
digmskifte frdn ’'Management by
Hierarchy’ till’Management by Contract’
(Burns et al., 1994)? Sjélvfallet blev det
en forandring pd sa sitt att vissa av
anbudsupphandlingarna vanns av ex-
terna anbudsgivare och att verksamhe-
ten ddrmed rent formellt borjade dri-
vas i privat regi. Men samtidigt togs
den befintliga personalen 6ver av de
“privata utforarna. Ett rimligt antagande
ar att de da ocksa pa kopet fick overta
denna personals 6vertygelse om hur
verksamheten ska drivas samt deras
omdomen och forhallningssétt till vad
som &r en bra kvalitet. Efter ingdende
analyser av upphandlingsdokumenten
dr ocksa en rimlig tolkning att best&l-
laren (i det hér fallet Stockholms stad)
haft ett synsitt pa relationen mellan
bestillaren och utféraren som gér ut pa
att parterna i och med kontraktet har
ingatt ett ndra samarbete. I detta syn-
sétt betonas behovet av dmsesidigt for-
troende och etablerandet av langsiktiga
relationer. Synsittet handlar ocksa om

att forsoka koppla den externa utféra-
ren till klientens organisation och ha
ett forhallningssitt till denne som pa-
minner om relationen till dvriga an-
stdllda i klientens organisation. En yt-
terligare tolkning i denna analys hand-
lar om att de studerade upphandlings-
dokumenten visar pa ett synsétt pa
kontraktsrelationer som forutsitter att
dessa relationer maste vara uppbyggda
kring ett fortroende som vilar pa ge-
mensamma védrderingar. Tolkningen
gar ut pd att Stockholms stad som be-
stillare haft ett synsitt i vilket gemen-
samma varderingar och gemensam syn
pa vad som ska utrittas dr viktigare
egenskaper i syfte att f& verksamheten
dit man vill, snarare dn att férsoka styra
utforarna med sofistikerade mit- och
uppfoljningssystem.
Sammanfattningsvis kan saledes si-
gas att om kommunala bestillare for-
soker stdrka relationen med externa
parter genom att koppla dem till den
kommunala organisationen i frga, och
ddrmed ha ett forhallande till dem som
paminner om relationen till 6vriga an-
stidllda, samt om egenskaper som for-
troende och gemensamma varderingar
premieras, sa blir slutsatsen att utform-
ningen av styrningen inte &ndrats sir-
skilt mycket genom kontraktet. Det
tycks istdllet som om man har fortsatt
genom kontraktet att styra verksamhe-
ten ungefdr pd samma sdtt som man
gjorde innan verksamheten anbuds-
upphandlades. Pa sa sétt kan man séga
att den hierarkiska styrningen har fort-
satt dven efter inférandet av konkur-
rensutsittning: fast nu genom kontrak-
tet (se till exempel Stinchcombe, 1990).2
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Denna forskning om kontraktsstyr-
ning limnar flera relevanta spér for
vidare forskning. For det forsta vore det
intressant att i framtiden undersdka ut-
vecklingen av fenomenet "Management
by Contract’ da mina studier trots allt
avser den forsta omgéangen av anbuds-
upphandling av dldreomsorg i Stock-
holms stad. Ett annat intressant spér for
vidare forskning &r vad som hidnder vid
en eventuell konflikt om kvaliteten i
verksamheten mellan bestéllar- och
utforarparterna. Gar man tillbaka till
kontraktet da?; hur skulle det i sidana
fall kunna stodja parterna i deras argu-
mentation?; loser man situationen pa
négot annat sitt?; hur skulle fortroen-
det paverkas i en sddan situation?; &r
bland annat exempel pa forsknings-
fragor som skulle kunna stillas i en sa-
dan studie.

Nér fel egenskaper
forstéarks

Ibland tycks det dessutom som om den
planerade férédndringen har genomforts
pa ett sdtt som snarare forstdrker sa-
dana organisatoriska egenskaper som
man egentligen avsag att minska eller
komma bort ifrdn. Som ndmnts tidigare
kom den mélstyrningsmodell som
implementerades i samband med sta-
dens stadsdelsndmndsreform ej att
verka i enlighet med den rationella styr-
ning som NPM eller mélstyrningsdok-
trinen foresprakar: med fokus pa mét-
bara effektmal. Istéllet for ett dkat fo-
kus i styrningen pa effekter av verk-
samheten, framkom en tendens dver

tiden till ett Skande fokus pa processer.
Dessutom, istdllet for mer mét- och
uppfoéljningsbarhet i styrprocessen,
framkom en tendens over tiden till ett
okat antal allmént hallna mal och samti-
digt ett minskat antal mét- och upp-
foljningsbara mal. Detta dr sdledes en
utveckling som gar stick i stiv med vad
som férviantades av den implemen-
terade malstyrningsmodellen. Effek-
terna av att malstyrningsmodellen fick
denna utformning utfoll ocksa tvért-
emot intentionerna. Som exempel kan
ndmnas att den bristande malstyrnings-
modellen medférde begransningar i det
centrala styrsystemet f6r uppfoljning av
specifika verksamhetsfragor och for
jamforelser mellan olika stadsdelsndgmn-
der. Har framkom ocksa under inter-
vjuer att detaljstyrningen 6kade pé
grund av detta. Istéllet for en tydlig cen-
tral malstyrning utvecklades saledes
nagot som kan liknas vid detaljstyrning
fran den centrala ledningen i stadshuset.

En annan observation i samband
med stadsdelsndmndsreformen &r att
effekterna av den decentralisering som
genomfordes - bland annat upplevel-
sen av handlingsfrihet och 6kade befo-
genheter - stannade hos stadsdels-
direktorer och programchefer. Empirin
i studien indikerar i viss mén att detta
kan ha skett pd enhetschefernas bekost-
nad , det vill sdga att enhetscheferna upp-
levt att deras befogenheter minskat se-
dan stadsdelsndmndsreformens info-
rande. Med andra ord, det tycks ha fo-
rekommit en viss centralisering lokalt
i flera stadsdelsforvaltningar vilket san-
nolikt inte var ndgon ambition med re-
formen.
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Néar programmen ger
dubbla budskap

Ofta 4r det sa att olika program och
fordandringsambitioner gor den organi-
satoriska verkligheten oerhort kom-
plex, till exempel genom att 16sningen
for ett program ldtt blir ett problem for
ett annat program (Rose och Miller,
1992). En 6vergripande observation
som berdr denna tes, dr att det di och
da intréffar att olika organisatoriska
program (i det hér fallet i form av Kon-
kurrensprogrammet och stadsdels-
ndmndsreformen) kan te sig motségel-
sefulla pa det praktiska filtet. I sam-
band med stadsdelsndmndsreformen
var ambitionen att decentralisera sa
mycket som mdojligt av handlingsfrihet
och beslutsbefogenheter till den lokala
nivd, det vill sdga till stadsdelsndmn-
derna. Rent teoretiskt betyder det att
stadsdelsndmnderna sjdlva skulle ha det
yttersta ansvaret for resursfordelning
av medel (pasen med pengar) samt vil-
ka metoder for verksamhetsutveckling
som skulle anvdndas. Likvil gavs inte
friheten till stadsdelsndmnderna att
sjdlva avgora och besluta om huruvida
anbudsupphandling av verksamheten
i konkurrens skulle kunna vara en bland
manga andra mdjliga metoder for att
fa en effektivare verksamhet. Det kan
argumenteras for att detta borde ha fal-
lit inom deras ansvarsomréde ifall idén
om decentralisering och frihet f6r den
operativa nivan ska fullftljas. Direkti-
ven som gavs fran stadshuset var ist4l-
let att anbudsupphandling av verksam-
heten i konkurrens dr ett ‘maste’, och
krav stilldes pé att handlingsplaner for

konkurrensutsittning formulerades
och avrapporterades till den centrala
ledningen. Det som kan tyckas motsé-

gelsefullt i dessa styrsignaler &r att &

ena sidan signaleras lokal handlings-
och operationell frihet, men & andra si-
dan 6kas samtidigt de centrala beslu-
ten och kontrollen 6ver aspekter vars
ansvarsomrdden borde ligga lokalt om
ambitionen dr att idén med decentrali-
sering ska fullfoljas (c.f. Bowerman,
1998).

- Aven inom ramen for ett och samma
program kan det bli sa att dubbla sig-
naler sinds ut i organisationen. Under
intervjuer med enhetschefer i samband
med Konkurrensprogrammets inféran-

de framkom att i vissa fall tolkade

enhetscheferna syftet med Konkurrens-
programmet som att detta handlade om
att privatisera dldreomsorgen i Stock-
holms stad. Dessa enhetschefers moti-
vation att formulera ett egen regi-
anbud var maéttlig da de ansag att det
redan var forutbestdmt att deras enhet
skulle férlora anbudsupphandlingen till
ett privat alternativ.* Andra enhets-
chefer upplevde istéllet att detta i forsta
hand hade med konkurrensutsittning
att gora och att samtliga aktorer pa
marknaden (inklusive egen regi) kon-
kurrerade pa lika villkor och hade sam-
ma chans att vinna anbudsupphand-
lingen. Intrycket under intervjuerna var
ocksd att motivationen hos dessa en-
hetschefer att formulera egen regi-
anbud var hogre.

15
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Nar fordandringen blir
overdriven

En sjitte 6vergripande observation &r
att ibland gar forandringen i praktiken
for langt och utifran ett styrningpers-
pektiv tenderar att sla 6ver i negativa
effekter. Ett exempel &r att i samband
med stadsdelsndamndsreformen decen-
traliserade den centrala ledningsnivan
aspekter som borde ha legat kvar inom
den centrala ledningens ansvarsom-
rade. Tolkningen gér ut pa att den cen-
trala ledningen decentraliserade dven
ansvaret for verksamhetsuppfoljningen
1 organisationen genom sitt starka fo-
kus pa i férsta hand budgetfragor. Det
blev i den konstruktion som angavs
(medvetet eller omedvetet) inte sa
mycket utrymme 6ver i det centrala
styrsystemet for uppfoljning av speci-
fika verksamhetsfragor. Istillet konsta-
terades en hel del lokalt konstruerade
varianter av verksamhetsuppfoljning i
de olika stadsdelsndmnderna. Under
intervjuerna med stadsdelsdirekto-
rerna uttrycktes detta bland annat som
attledningen “upptackt att de slappt for
mycket” eller att borgarraden ”téppat
litet av sin forna plattform”. Utsagor
om effekter i form av detaljstyrning
fran stadshuset forekom ocksa ofta i in-
tervjuerna. Hér skulle vi kunna tala i
termer av att decentraliseringen i prak-
tiken 6verdrevs genom att den centrala
ledningen decentraliserade ansvarsom-
raden som den sjélv borde ha tagit hand
om i syfte att kunna styra verksamhe-
ten.

Nar oviantade, men
anda positiva, effekter
uppstar

En sista vergripande observation dr att
ibland tycks det som om féridndrings-
ambitioner och olika organisatoriska
program for med sig effekter som inte
direkt &r vintade men som &nda upp-
levs som positiva. Som tidigare konsta-
terats kom aldrig sjdlva kontraktet som
styrverktyg att formas som NPM som
koncept stipulerar. Men sjédlva anbuds-
upphandlingarna forde d&nda med sig
positiva effekter for flera av de enheter
inom egen regi som var involverade i
dem. Ett exempel &r att nédr inforandet
av anbudskonkurrens i Stockholms stad
diskuterades under intervjuerna med
enhetscheferna var attityderna och asik-
terna delade huruvida detta var en bra
eller dalig foreteelse for kommunal
verksamhet (cirka halften av enhets-
cheferna hade en positiv instdllning och
ca hidlften hade en negativ instéllning
till Stockholm stads konkurrenspro-
gram). Pa fragan vad som var att fore-
dra i framtiden svarade emellertid en
klar majoritet att dldreomsorgen bor
bedrivas i kommunal regi. Men det som
kan forefalla ovéntat dr att 6verlag var
dessa intervjupersoner for den skull
inte negativt instillda till anbudsupp-
handlingen som sddan. Under intervju-
erna lovordades istéllet ofta sjdlva pro-
cessen for upphandling av verksamhe-
ten. Egen regis utférare som var invol-
verade i anbudsupphandling menade
att det var oerhort nyttigt att tvingas
sétta sig ned och borja forsvka med att
beskriva sin verksamhet “pa papper”.
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Négot de inte var vana vid. Detta krdvde
i sin tur att de blev tvungna att dels
analysera kostnadsstrukturen i verk-
samheten och dels forsoka se 6ver och
konkretisera saval kvalitetsmal och -
metoder som rutiner i arbetsproces-
serna, eller som en enhetschef sa ”...att
analysera vad vi faktiskt gér och vénda
ut och in pa varenda detalj”. F6r manga
chefer pa utforarsidan utvecklades detta
till en reflektionsnivd i vilken man bor-
jade se tamligen kritiskt pa sin egen
verksamhet. S& smaningom borjade
man istdllet se mojliga "nya satt” att
driva sin verksamhet och upphand-
lingsprocessen hade pé sé sitt bidragit
till ett nytdnkande avseende verksam-
heten samt ett bra tillfdlle att fa “prova
de nya idéerna”, som en av intervju-
personerna uttryckte sig. Ur detta kom
bland annat ett nytt kvalitetstinkande
enligt vissa enhetschefer. I dessa pro-
cesser lyfte mdnga intervjupersoner
ocksa fram vikten av att gora den 6v-
riga personalen delaktig vilket fick ef-
fekten att kreativitetsnivan ckade yt-
terligare i verksamheten. Personalen
blev “mer villiga att komma med
idéer”, som en enhetschef beskrev det.
Maénga menade att detta inte bara fram-
jar kreativiteten utan ocksa kompeten-
sen om den egna verksamheten. Nagon
form av kompetens- och verksamhets-
utveckling, utdver 6kad kompetens om
anbudsupphandling, pastds siledes ha
kommit till stdnd.

Ménga ansdg ocksa att nagon kon-
kurrensutsittning déverhuvudtaget inte
ar nodvindig for att fa till stdnd det re-
flekterande tver verksamheten som
beskrevs ovan. De framhévde sjélva an-

budsprocessen som startskottet for ett
kalkylerande, reflekterande, formuler-
ande och férhandlande om verksamhe-
ten som &r anledningen till att nya idéer
om hur verksamheten ska drivas fors
fram i ljuset. Vissa ekempel lyftes ocksé
fram under intervjuerna som exempel-
vis de ddvarande socialdistrikt som fort-
satte med en slags intern anbudsupp-
handling trots att det beslutats om en
paus i stadens konkurrensprogram i
vintan pd en utvérdering av det.

Nar dr det fel pa teorin
och ndr &r det fel i
tillampningen?
I vilken grad kan organisationen med
dess ledning och medarbetare péverka
nagon av de beskrivna effekterna ovan?
Denna 6vergripande fraga &r forstas
beroende av vilka mdjliga forklaringar
vi kan finna till att férvintade effekter
av en organisationsfordndring inte helt
uppfylls, forstarker fel egenskaper, ger
dubbla budskap eller blir éverdriven.
En mojlig forklaring pa ett 6vergri-
pande plan &r att det helt enkelt 4r na-
got fel pa teorin eller konceptet: det vill
sidga felet ligger pa NPMs programmati-
ska nivan. Det kan tdnkas att det som
teorin eller konceptet stipulerar rent
praktiskt utgor alltfor 1ldngtgdende
krav. En hypotes vérd att lyfta fram &r
att det kan vara sd att NPM som kon-
cept stéller alltfor langtgéende krav vad
giller operationalisering och forespra-
kat fokus i styrningen av social service.
Vare sig styrningen via kontrakt eller
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styrningen via mal blev utformad pa
ett métbart sitt med fokus pa verksam-
hetens effekter. Kanhdnda &r detta hel-
ler inte mojligt, det vill sdga styrningen
inom social service kommer inte att
kunna utformas med métbara effekt-
mal. Detta pd grund av det helt enkelt
inte fungerar i praktiken (jamfér Dom-
berger’s, [1998] diskussion om “non-
contractability of quality”). Om denna
forklaring &r rimlig &r det knappast
mdajligt for offentliga organisationer att
i praktiken péverka styrningen i den
riktning som konceptet foresprakar.
Snarare tycks det vara sa att trenden blir
ett okande fokus pa processer i styr-
processen av social service. En rimlig
slutsats &r da att det &r teorin eller kon-
ceptet, snarare dn tillimpningen och
teknologierna, som bor modifieras.
Andra typer av forklaringar kan
istéllet hénforas till fel i sjdlva tillimp-
ningen av teorin eller konceptet: det
vill sdga felet ligger snarare pa den tek-
nologiska nivan. Ett exempel dr det jag
valt att kalla “systemfel” och som upp-
kom i samband med stadsdelsndmn-
dsreformen: Den centrala organisato-
riska strukturen anpassades inte efter
den stora strukturella férdndringen lo-
kalt pd stadsdelsndmndsniva. Istéllet
forblev den centrala organisationen
intakt vilket medférde att central led-
ning fortsatte att styra som man gjort
innan stadsdelsndmndsreformen, det
vill sdga utifrdn ett ‘stuprorsperpsektiv’
pa organisationen. En tolkning &r att
en effekt av detta blev en ingdende
detaljstyrning frdn central ledning. Ett
annat exempel dr nédr de organisato-
riska programmen tillimpas parallellt
pa ett sitt som gor att de ger "dubbla

budskap’ i organisationen. Att ge sig-
naler om stor lokal handlingsfrihet
samtidigt som man fran central ledning
‘tvingar’ lokala enheter att konkurrens-
utsidtta verksamheten &r inget teorifel,
snarare ett tillimpningsfel. Det kanske
tydligaste exemplet nir det géller fel i
tillimpningen dr ledningens decentra-
lisering av ansvaret for verksamhets-
uppfoljning i samband med stadsdels-
ndmndsreformen. Effekten blev en ute-
bliven verksamhetsuppfoljning fran
central ledning och istdllet en hel del
lokalt konstruerade varianter av verk-
samhetsuppfoljning bland stadsdels-
ndmnderna. Detta férsvarade sjdlvklart
jamforelser mellan olika stadsdels-
ndmnder och bidrog ocksa till att stads-
huset i sin avsaknad av ett centralt
uppfoljningssystem av verksamheten
boérjade detaljstyra fran stadshuset. Som
ett sista exempel pa fel i tillimpningen
kan ndgmnas den observerade bristen pa
decentralisering lokalt, det vill sdga
inom stadsdelsndmnderna. Som tidi-
gare namnts stannade effekterna av den
decentralisering som genomférdes -
bland annat upplevelsen av handlings-
frihet och tkade befogenheter - hos
stadsdelsdirektdrer och programchefer.
I vissa fall synes detta ocksa ha skett pd
enhetschefernas bekostnad. Detta gor
att vi i dessa fall kan tala i termer av
lokal centralisering vilket sannolikt
inte var en ambition med SDN-refor-
men.

Om vi anser det rimligt att forsta
exemplena ovan som fel i tillimpning,
kan vi ocksa konstatera att det borde
vara mojligt for organisationen att pa-
verka eller gora nagonting 4t dem om
viljan finns: vad giller det sa kallade
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‘systemfelet’, dr det sannolikt mojligt
att i praktiken anpassa den centrala or-
ganisatoriska strukturen till den struk-
turella fordndringen lokalt och pa sa
sétt anpassa den centrala styrprocessen
till den nya lokala strukturen; vad gél-
ler tillimpning av de parallella orga-
nisatoriska programmen pa ett sétt som
gor att de ger ‘dubbla budskap’ i orga-
nisationen, skulle en atgérd helt enkelt
kunna vara att ledningen overlater pa
stadsdelsndmnderna att besluta huru-
vida de vill konkurrensutsitta sin verk-
samhet eller inte;v att konstruera ett cen-
tralt uppfoljningssystem for verksam-
heten bor inte vara en praktisk omgj-
lighet, &ven om det tycks vara en stor
utmaning; att decentralisera fullt ut, det
vill siga dnda ned till enhetsniva i orga-
nisationen, bor inte heller vara en helt
omdjlig uppgift i praktiken.

Slutligen, de ovéntade, men dnda
positiva, effekterna av en organisa-
tionsforandring som observerats dr for-
sts svara att resonera kring i termer
teorifel eller tillampningsfel. Snarare
bor de forstds som att teorin eller NPM
som koncept i dessa avseende dr ofull-
standig och behover utvecklas.

Om vi gor ett forsok att sammman-
fatta diskussionen ovan kan vi se att den
programmatiska savél som den tekno-
logiska nivan uppvisar brister. I vissa
fall handlar det om att teorierna och
koncepten behover utvecklas, vilket &r
en framtida utmaning for forskningen.
I andra fall handlar det istillet om att
utveckla tillimpningen och genomfo-
randet av redan befintliga teorier och
koncept, vilket dr en framtida utmaning
for reformivrare och praktiker inom
kommunal organisation och verksambhet.

Nagra avslutande ord

De sju 6vergripande observationer som
presenterats hir belyser att det efter
drygt 20 &r med NPM é&r svart att tala
om detta koncept i termer av succé eller
misslyckande: vissa delar i de NPM-in-
spirerade programmen som Stockholms
stad har introducerat visade sig falla ut
pa ett sétt som sammanféll med inten-
tionerna eller med idéerna bakom kon-
ceptet, samtidigt som andra delar vi-
sade sig falla ut pa ett sitt som det ]
var tinkt fran borjan. Efter flera &rs
forskning av NPM har det empiriska
faltet visat exempel pd dels nir pro-
grammen fatt den effekt som forvinta-
des och dér vi kanske kan tala i termer
av framgéang. Men det har ocksa visat
pa de osdkerheter, tvetydigheter, kon-
flikter och paradoxer som kan uppsta i
transformationen av NPM (eller delar
av konceptet) till det praktiska filtet
(jamfor Olsen et al., 1998). Dir finns hela
smorgasbordet av effekter som pekar
at olika hall.

"NPM-antagonisten’ kan séledes be-
grunda de sju 6vergripande observatio-
herna i denna uppsats och f& vatten pa
sin kvarn om att idéerna bakom NPM
inte dr nagot bra for kommunal verk-
samhet. Samtidigt kan "NPM-suppor-
tern’ se de mojligheter och lirdomar
som uppkommer i en organisation &ven
nir en foérindring som genomforts i
organisationen inte fick den effekt som
efterstridvades. Czarniawska (2001) har
beskrivit ndgot liknade i termer av att
praktiker inte forstker 16sa paradoxer,
utan sétter viarde pd anledningarna till
att de uppstod och de ofta positiva ef-
fekterna av deras uppstédndelse. En am-
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bition med min forskning 4r forstés att
vikan ldra oss ndgot av de analyser som
genomforts; om ndr programmen inte
fungerar som det var tinkt; om nir man
trots stora ambitioner att férdndra &nda
"kor pa i gamla hjulspdr’; om nér orga-
nisatoriska egenskaper man forsoker
undvika snarare forstirks; om nir ef-
fekterna i organisationen tenderar att
bli motsigelsefulla etc. Ar det sd att bade
forskning och praktik kan ldra sig na-
got av dylika observationer av NPM ar
det inte i termer av framgéng eller miss-
lyckande vi ska beskriva de effekter som
identifierats, utan snarare i termer av
verksamhetsutveckling. Utifran detta
perspektiv kanske det inte dr effekterna
av olika organisatoriska program och
forandringsstrategier som 4r det allra
vésentligaste, utan de processer som de
skapar i organisationen. Det viktiga &r
sd att sdga att ndgot hiander i organisa-
tionen som dess medarbetare och led-
ning kan samlas och debattera kring,
tycka ndgot om, fa en attityd till samt
agera utifran och som pa sa sitt leder till
forandring och verksamhetsutveckling.
For att engagera en sa pass stor organi-
sation som Stockholms stad med alla
dess tusentals medarbetare krivs da att
nagot virdeladdat intréffar. Nagot som
védcker sddana kinslor att det kan samla
och fokusera organisationens medarbe-
tare och energi och som ddrmed kan
fungera som en kollektiv symbol for
forandring och verksamhetsutveckling.

Uppsatsen inleddes med en defini-
tion av vad en ikon é&r:

Ikon - foreteelse som har stort virde
som samlande symbol och som dérfér
ofta visas fram (pa bild eller pa annat
sitt).

Kanske &dr det rimligt att se de NPM-
inspirerade programmen om konkur-
rens, kontrakt och kontroll i form av
ikoner: de &r virdeladdade och vicker
kinslor samt engagemang; de samlar
och fokuserar organisationens energi;
de fungerar som en kollektiv symbol
for forandring och verksamhetsut-
veckling; och de visas upp med jamna
mellanrum...
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