'

2 * - S R RO e :
B - S 5 ?r.n.;_w.‘ mw =
- O < . %) = : .
' e P e .mu 7 . - )
—— o, . 1% r; \u.lnﬂv.‘.rwﬂa).'n ~— 4.-..

L
- Bt )
Wfﬂ-m. ..&a.f ,.A.. , i r

N WF GRS e RS S e e b e e e Y
— w%\ T T ™, = #EJ - &
A uw“w.;,%xm#..ﬂm__» O s SRR T e RS
o s L e < FELC N - —————r e S \; - ~ >
T N B e N e T Y o f e e AP T

S e BT SO D e BRREES : 3R

AN

=
d
= b e -

iy
= St .
it .

7

b !

new public
S

management

®
-
P,
<+
)
ge!
~0
D
A

Anna Emanuelsson

<
N B 2 P =
. e T Py g
i ST St I o e >

T i il v i i =




Debatten om new public management

Arena idé

Stockholm 2018

©Arena idé och Anna Emanuelsson

Omslagsfoto: Holger Ellgaard [CC BY-SA 3.0
(https://creativecommons.org/licenses/by-sa/3.0)], fran
Wikimedia Commons
https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Huddinge_sjukhus_mell
anbyggnad_2013_05.jpg

Rapporten kan laddas ner fran www.arenaide.se/rapporter




Forfattarpresentation

Anna Emanuelsson arbetar som politiskt sakkunnig i regional
sammanhallning at de svenska socialdemokraterna i
Europaparlamentet. Hon har en master i valfardsstudier fran Lunds
universitet och har tidigare arbetat pa Sveriges Radio.

arenaidé



INLEDNING.....cciimiimsmimsmisinssmssssssss s ssssssssssssssssssssssssssssassssasss sassssassssassnnss 5

HUR FRAMSTALLS PROBLEM MED NEW PUBLIC MANAGEMENT?....ccovuvuererrerrennenne 6
HUR FRAMSTALLS LOSNINGARNA? ....cvutreuresensssssssssessessessessssssssssessessessesssssssssssssssseans 8
VARFOR INFORDES NPM OCH VARFOR FINNS DET KVAR?....ovvuresensensensssessessensens 9
HUR BOR MAN STYRA OFFENTLIG SEKTOR? - KORT OM
TEORIERNA BAKOM ..o 12
NEO-WEBERIANSK TEORI OM OFFENTLIG FORVALTNING — FORUTSAGBARHET
OCH RORLIGHET wvucteueusesessesessessessessesssssssssessessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnsns 13
NEW PUBLIC MANAGEMENT - EN KRITIK MOT INEFFEKTIV BYRAKRATI ......... 14
DEN PROFESSIONELLA MODELLEN — ETT SVAR PA DETALJSTYRNINGEN INOM
OFFENTLIG FORVALTNIN G uovtreseuseusessessessssessessessessesssssssssssssessesssssssssssssesssssesssssssnsns 15
EVIDENSBASERAD STYRNING — ANVANDANDET AV VETENSKAPLIGA METODER I
POLICYUTFORMNING ....cociimimisinmmnnininnnnsssssssssnsnssssssssssssssssssssssssssss 16
ANALYS AV KRITIKEN MOT NPM....oo ot seaes 16

REGERINGEN OCH TILLITSDELEGATIONEN — VI BEHOVER "LARA” AV
FRAMGANGSFAKTORER OCH UTVECKLA ETT TILLITSBASERAT

STYRNINGSSYSTEM ..ciiiiisniinninnnnsisnnssssssn s 17
TILLITSDELEGATIONEN ...ocuttiureeusesessessssesssessssesssessssessssessssssssssssssssssssnssssssssssssesass 21
ALDREOMSORGEN I STOCKHOLM STAD — MYCKET SOM AR PROBLEMATISKT
MED UPPHANDLINGSFORFARANDET ...ccvvtrerreuresessessessssessessessessssssssessessessessssssnsns 24
SOCIALTJANSTEN I STOCKHOLMS STAD — DET AR SVART MED BALANSEN
MELLAN FOR MYCKET OCH FOR LITE KONTROLL vvcvvtrerresressessessessssessessessessesssssenes 27

SEMINARIET VID KARLSTADS UNIVERSITET — DET FINNS ETT

PROBLEMATISKT "PRODUKTIONSTANK” OCH FOR MANGA VARDELOSA
AKTIVITETER uesectcecssesssss s ssssssssssssssss st s s sssssssssas s s ssssssss s s s sssssss s s sas 30
SEMINARIET VID LUNDS UNIVERSITET — DET AR SVART ATT MATA KVALITET
OCH LYFT UPP LAKARES LEGITIMITET SOM BESLUTSFATTARE ....cveuveeeeeresreenns 31

KALLFORTECKNING....cecessiesssscssrssssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssassssassssases
A 20 D 23 2
DOKUMENT FRAN STOCKHOLM STAD
INTERV]UER .................................................................................................................
WEBBSANDNINGAR ....cieereiirereraeesessssesessssesessssssssssessessssssesssssssssssessssssssssssssssssssssssns

TIDIGARE RAPPORTER I SERIEN NY TID......ccocinminnmimnssnssssnsassnianinns 41




INLEDNING

Under hosten 2013 blev begreppet "new public management”
(NPM) allmént kdnt i Sverige genom journalisten Maciej Zarembas
artikelserie "Patientens pris”. I Zarembas reportage fick ldsarna
folja patienter som vanvardades och frustrerade lakare som kdande
att de forlorat kontrollen 6ver sin arbetssituation. Skurken i dramat
var ett systemskifte inom varden dar sjukhus och vardcentraler
under de senaste decennierna gatt fran att spendera allmadnna
budgetanslag till att bli alltmer finansierade utifran uppfyllandet av
prestationsbaserade indikatorer. Syftet med prestationsbaserad
styrning var att oka effektiviteten och transparensen inom det
offentliga, men resultatet blev snarare missndje och ett minskat
fortroende for varden. Zaremba beskrev en vardapparat dar
patienter inte fick hjalp med svara eller komplicerade sjukdomar,
da patienter med mer "16nsamma” akommor prioriterades enligt
krangliga prislistor. Som resultat upplevde vardpersonalen att de
inte hade maojlighet att utdva det arbete som de sjilva ansag
behovdes och som de utbildat sig for.

Att atstramningar och omstruktureringar har berort i stort sett
all slags offentlig verksamhet ar ingen nyhet. Nyhetsvardet lag
snarare i att Zaremba lyckades féra samman abstrakta ekonomiska
styrmodeller med patienters enskilda halsa och ldkares upplevelse
av maktléshet. Aven om just férandring och turbulens i den
offentliga sektorn varit ett ledmotiv i svenska medier sen slutet av
1980-talet, blev konturerna av NPM tydliga nar vittnesmalen
borjade hopa sig, vittnesmal om en daligt fungerande vard.

Zarembas omtalade artikelserie blev starten pa en opinion mot
det ideologiska systemskifte som skett i effektivitetens namn. I
Sverige finns ett starkt stod for valfarden och for en gemensamt
finansierad vard, skola och socialtjanst. Valfarden ska vara jamlik
och effektiv samtidigt.

Tusentals lakare skrev under det sa kallade "Lakaruppropet”
som protesterade mot avprofessionaliseringen av yrket.
Fackforeningsledare for larare och poliser anslot till den kritikerkor
som ansag att detta var en 6desfraga for valfarden. Vittnesmalen
visade att manga medarbetare i offentlig sektor ville gora ett gott
arbete men upplevde sin arbetssituation som svarhanterlig. I stillet
for att utfora sina arbetsuppgifter utifran sina professionella
kunskaper fick lakare och poliser dgna sig at pappersarbete, moten
och annan typ av administration. Fackféreningsledarna menade att
man maste ha tillit till kunskapen hos de som arbetar i offentlig
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verksamhet och inte ensidigt styra utifran statistik, ekonomiska
utvarderingar och matningar (DN Debatt, 2013-06-24).

Med historier om neoliberala skrackexempel i ryggen gick Stefan
Lofven ut med en debattartikel dar han kravde att
avprofessionaliseringen inom vilfdrden skulle stoppas. Manniskor
som arbetar i valfarden hade enligt Lofven gatt fran att vara
sjalvstandiga professionella till att bli detaljstyrda utférare. [
inlagget lovade Lofven att om Socialdemokraterna vann valet 2014
skulle en ny syn pa professionerna etableras, dar lakare, larare,
arbetsformedlare och en mangd andra professioner skulle fa storre
frihet att utnyttja sin yrkeskompetens. For att legitimera att
yrkesgrupper far 6kad makt inom myndighetsutévningen som
valfardens yrken ofta innebar, ville (S) ocksa stélla storre krav pa
ansvarstagande, utveckling och etik inom professionerna. Infor
valet 2014 utlovades en statlig utredning kring NPM:s effekter
inom den svenska valfarden.

Denna rapport handlar om hur problem kring NPM har
framstallts av politiker och akademiker och vilka l6sningar som
forslagits. Den bygger pa min masteruppsats After The Critique of
New Public Management - A Discourse Analysis of
Problematizations Within Public Administration in Sweden (2017)
dar jag analyserat hur kritiken mot NPM formulerats pa kommunal
niva och hur den framforts pa regeringsniva. Dartill har aven
akademikers presentationer analyserats samt en rad seminarier
om NPM. P4 kommunal niva har jag analyserat material gillande
dldreomsorgen och socialtjansten i Stockholms stad. Den har
rapporten (och masteruppsatsen) svarar inte pa om det skett nagra
faktiska forandringar av policy, utan fokus ligger pa problem- och
policyformulering. Vill man veta mer om hur analysen gatt till och
vilket material den baserar sig pa, gar det att lasa hela studien
online pa Lunds universitets hemsida.

Hur framstdlls problem med new public management?
Det storsta problemet med "new public management” som
framstalls i den har rapporten ar problem géillande kvalitet.
Problem kring kvalitet kan delas upp i tre olika kategorier. Dessa
problematiseringar kommer fran parallella krav pa ett rattssakert
och transparent system som mojliggér ansvarsutkriavande och att
professionerna inom véalfarden borde fa storre inflytande 6ver det
dagliga arbetet.

De tre kategorier som problematiseringar kring kvalitet
framstalls som ar foljande:



1. bristande kvalitet eller franvaro av varde i offentlig
verksamhets aktiviteter

2. problem med att mata kvalitet

3. problem med att uppna balans mellan tillit och kontroll for att
sdakra kvaliteten.

1. Problemet med bristande kvalitet eller franvaro av varde i
offentlig verksamhets aktiviteter ar ett problem for medborgare,
for valfardens medarbetare och for staten.

For medborgare ar problemet att det helt enkelt ar 1ag kvalitet i
kontakten med myndigheter och offentliga samhallsorgan.
Konsekvenser som beskrivits i det analyserade materialet stracker
sig fran problem med att fa ratt papper fran forsakringskassan eller
polisen till franvaron av individanpassad sjukvard for multisjuka
aldre.

Den bristande kvaliteten for de anstdllda inom valfarden handlar
om att dagens styrning utgar fran att professionerna behover styras
med en mangd kontrollsystem, vilket gor att manga tappar
motivationen och/eller avstar fran att arbeta i valfarden. Brist pa
personal och for mycket administration ar vardag for manga
sjukskoterskor, larare och socialarbetare. Att se problem i sin
verksamhet men inte ha moéjligheten att 16sa dem pa basta satt gor
att manga medarbetare har en kédnsla av att de inte racker till.

Det har manga ganger blivit svart att halla en hog kvalitet inom
valfarden da arbetsmiljon ofta ar dalig, vilket lett till personalbrist.
Samtidigt skapar den bristande kvaliteten en reva i medborgarnas
tilltro till staten. For staten bestar problemet med bristande kvalitet
alltsa i att man inte uppfyller syftet med valfarden, det blir inte det
starka skyddsnat man efterstravar.

Antagandet om att professioner behoéver kontrolleras detaljerat
for att valfarden ska leva upp till krav om rattssdkerhet, jamlikhet
och effektivitet ar felaktigt enligt manga kéllor i mitt material. Flera
kéallor hdnvisar forskning om inre och yttre motivation som visar
att professioner (sasom ldkare och socialarbetare) snarare styrs av
en inre motivation och av att fa kollegors godkdnnande. Krav som
stalls fran politiskt hall pa till exempel en ldkare ar inte bara
ineffektivt, det kan dessutom ha direkt negativa konsekvenser pa
lakarens motivation att gora ett bra jobb.

2. Problemet med att mata kvalitet i offentlig verksamhet beror
pa att det har visat sig svart att skapa indikatorer som visar pa
kvalitet. Det beror pa att det ar svargreppbart att faststilla vad
kvalitet faktiskt dr. Luddigheten i inneborden av ordet kvalitet i
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kombination med krav pa att offentlig verksamhet lever upp till
olika indikatorer skapar enorma mangder administration.
Anledningen till att man 6ver huvud taget dgnar sig at att

mata "kvalitet” dr att styrningen av offentlig sektor ar kraftigt
decentraliserad, vilket resulterat i ett behov av transparens. [ det
material som jag analyserat pa regerings- och kommunniva namns
privatiseringar av valfirdens uppgifter som en anledning till att
aterrapportering och "pinn-matning” 6kat.

Ndgot som inte ndmns fran politiskt hall ar att atstramningar
inom offentlig sektor lett till ett ofrankomligt krav pa effektivitet,
eller att krav pa kontroll har sitt ursprung i politiska beslut fran
bade hoger och vanster.

3. Det tredje problemet med kvalitet ar svarigheten att balansera
tillit och kontroll i férvaltningen. Det finns en radsla for att kritiken
mot NPM ska leda till att man tappar for mycket av kontrollen éver
valfardens sektorer till medarbetarna, vilket ses som rattsosakert.
Manga kallor i mitt material framhaller att det maste ga att
kontrollera sjukvard, skola etc. Har finns ocksa en intressant
effektivitetsparadox, ju mer staten forsoker kontrollera
effektiviteten i valfirden, desto mer drar man ner takten genom
O0kad administration.

Hur framstdlls losningarna?

I den héar studien framkommer tva typer av I6sningar till problemet
med "dalig kvalitet” inom den offentliga sektorn:

1. professionerna i offentlig sektor bor fa ett storre inflytande
2. man bor lara fran "goda exempel”.

1.1 den har studien ar den professionella modellen for offentlig
forvaltning utan tvekan den mest populdra konceptuella I6sningen
for problem som associeras till NPM. Losningen som innebdr att
man aterger makt till professionerna namns ofta av bade politiker
och akademiker som ett alternativ till nuvarande styrsatt. Samtidigt
har manga lyft ett varningens finger mot att genomfora alltfor
drastiska forandringar. Denna oro bestar av en radsla for att aterga
till ett alltfér hierarkiskt samhaélle, dar det finns for lite transparens
och kontroll 6ver maktiga professioner.

Pa ett konceptuellt plan foresprakar flera politiker att man
aterinstallerar professionalismen da man ar kraftigt kritisk till den
nuvarande detaljstyrningen av professionerna, samtidigt 4r man
man om att tjansteman inte kan eller bor agera i ett system som



saknar kontroll. Inom dldrevarden och socialtjansten i Stockholm
kan vi se exempel pa just detta, kritiken mot NPM ar tydlig men
kontrollsystemen vill man ha kvar, ibland i reviderad form, ibland
oforandrad.

2. Losningen att forbattra kvaliteten inom valfiarden genom
att "lara fran goda exempel” ar ocksa vanligt forekommande. Det
syns pa att man ar villig att lara fran experiment med andra typer
av styrning, eller att sjalv genomfora experiment. Dessa typer av
styrningsexperiment handlar bland annat om att utforska
alternativa satt for schemaldggning av vard inom dldreomsorgen
eller att ledningen inom socialtjdnsten provar att sdnda
ut "tillitssignaler” till anstallda.

Ambitionen att forbattra sjukvarden, skolan och socialtjansten
genom att “samla kunskap” uttrycks av regeringen som har utsett
en delegation vars syfte ar att undersoka "tillitsbaserad styrning”
genom att studera lyckade fall runt om i landet och olika metoder
av styrning. En evidensbaserad ambition for utvardering av
offentlig sektor hittar vi bade i den akademiska och i den politiska
diskursen. Genom att féresla utvardering av policy som associeras
till NPM, satter man NPM:s egna kontrollnormer pa sig sjalv och
staller fragan: hur effektivt ar det med effektivitetskontroller? De
normer for styrning som vi finner inom new public management
foresprakar okad effektivitet, men i den nya synen pa en effektiv
styrning inkluderas viarderingarna "6kad kvalitet” och "6kad
rattssakerhet”. Men ekonomisk effektivitet ar fortfarande en stark
norm, da manga kéllor ar 6verens om att vissa av NPM:s
bestandsdelar har lett till en ineffektiv forvaltning. Ett exempel pa
detta ar socialtjdnsten i Stockholm som ser ekonomiska
effektivitetsvinster med att minska administration for sina
anstallda.

Varfér infordes NPM och varfér finns det kvar?

Den svenska valfarden har lange varit en av varldens mest
omfattande. I 1990-talets valfardslitteratur beskrevs Sverige som
sa nara man kan komma en idealtyp for universellt omfattande
valfard, dar vi i princip forkroppsligade den "socialdemokratiska
valfardskapitalismen”. I Sverige ligger vi namligen pa en hog niva av
sa kallad dekommodifiering (decommodification pa engelska) - ett
begrepp som blev kdnt nar den danska sociologiprofessorn Ggsta
Esping-Andersen lanserade sin bok om kapitalistiska
valfardsregimer ar 1990. Hog niva av dekommodifiering innebar att
manniskor till stor del ar fria frdn marknaden - vi behover inte
arbeta eller betala privata forsakringar for att atnjuta manga
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tjdnster och varor. Ett exempel ar ett omfattande
socialférsakringssystem i offentlig regi. Det betyder att svenska
medborgare har tillgang till sjukvard, utbildning och dldreomsorg
utan att behova "betala” for det. Den hér typen av vilfardsekonomi
stravar efter att utjdmna inkomstskillnader, dar den politiskt
barande kraften kommer fran arbetarklassens och medelklassens
gemensamma intresse av socioekonomisk jamlikhet och
mojligheter till ett vardigt liv.
Under efterkrigstiden 6kade produktiviteten i
[fl/g)'/"([ﬂ (/(3/ (v vasterlandska ekonomier, vilket anses bero pa
) . utvecklandet av industriell massproduktion i kombination
a /«5'//"((/7?/1///35‘?)'(( /" med en keynesiansk finanspolitik. Men efter tjugofem ar av
//./I Om (3/4()/1 ()/71/?/[ r?Iatth bekym{ne"rslés tillvaxt upplevde. mf%’mga.av
vastvarldens valfardsstater en typ av krissituation, den
/(3(/(/(3 /l// (')'Af([(Z(? keynesianska modellen och fordismen ansags nu som

Ve .. hinder for fortsatt ekonomisk tillvaxt (Pierson, 2006 s. 63).
effektivitets- ( )

Sverige ar ett exempel pa detta. Inforandet av

/C/”(( () [)(; Sslalens étstramningar inom ekonomin ledde till 6kade

3 /f o / i effektivitetskrav pa statens verksamheter. Samtidigt sags
verksamneter privatiseringar och marknadsreformer av manga som satt
['/[ om att fa mer mangfald, 6kad transparens och valfrihet inom

ve 7 e valfarden. Sverige gick fran och med slutet av 1980-talet
V([Z/(l /"(/(3/[. frin en vilfirdsstat finansierad och utférd av staten, till att

fa en valfardssektor med ett storre utbud av privata
forsakringar och privata aktorer.

Ett liknande skifte skedde dven i Storbritannien, Australien och
Nya Zeeland dar det genomfordes betydande privatiseringar av
statliga bolag fran slutet av 1980-talet och framat. Intressant nog
anser flera statsvetare att genomslaget av marknadsreformer varit
extra stort i just Sverige, vi har helt enkelt varit vildigt bendgna att
decentralisera och privatisera offentliga verksamheter (Hood,
1995; Pollit & Bouckaert, 2004).

Efterkrigstidens minskade inflode av resurser hade ocksa
effekten att en sa kallad managementkultur spreds inom offentlig
forvaltning, som ett forsok att producera positiva ekonomiska
resultat med sma resurser.

Marknadsmodellen for offentlig styrning legitimerades med
medborgarnas mojlighet att "résta med fotterna” - det vill sdga att
medborgarna kan vilja den aktor eller verksamhet som ger mest
for pengarna. Valfrihet helt enkelt. Resonemanget som ligger
bakom antagandet ir att medborgare kommer beléna aktorer som
levererar en produkt som de vill konsumera, och darmed
utkonkurrera, straffa och kasta ut daliga aktorer.



Managementkulturen ledde dock, paradoxalt nog, till att
forvaltningen i vissa fall blev mindre effektiv an tidigare (Peters,
2001).

Det finns olika statsvetenskapliga teorier som forsoker forklara
det har skiftet - fran statligt monopol och kontroll, till
privatiseringar och decentralisering av valfardens funktioner. En
teori menar att det handlar om demokratisk reformism.
Demokratisk reformism innebér att politiker standigt utvarderar
och undersoker politiska reformer, for att sen géra nya
bedomningar - som i sin tur leder till nya reformer. Demokratisk
reformism skulle alltsa kunna foérklara varfér anviandandet av
matning och anvindandet av ekonomiska kalkyler och
utvarderingar har expanderat i svensk forvaltning (Hermansson,
2002, citerad hos Ahlbick Oberg, 2010 s. 507).

En annan forklaring till skiftet fran statlig styrning ar att
privatiseringar varit, och fortfarande ar, en global trend. Inom
statsvetenskapen beskrivs detta i termer av ett skifte
fran "government” till "governance”. Det betyder att statens
styrning har varit centraliserad, men numera ofta ar
decentraliserad till olika natverk av aktorer sasom privata bolag
(Pierre & Peters, 2000). Globaliseringen av ekonomin har helt
enkelt inneburit att fler aktorer ar narvarande inom valfardens
sektorer.

Andra menar att det inte alls handlar om en ostoppbar effekt av
globaliseringen, det ar politiska beslut som drivit pa policy for att
skapa ett mer effektivt och transparent valfardssystem. Nagon som
ar inne pa det sparet ar statsvetaren Christopher Hood som menar
att new public management helt enkelt blev modernt i slutet av
1980-talet, och att det var det faktum att det sags som nytt och
frascht bland beslutsfattare som gjorde att det fick en sa stark
genomslagskraft i manga valfardslander. Den svenska statsvetaren
Shirin Ahlback Oberg haller med. Ahlbiack Oberg menar att i och
med att det kom krav pa 6kad transparens och effektivitet inom
den offentliga sektorn (manga svenskar ansag att forvaltningen var
tung, trog och oflexibel) blev politikerna lockade att genomfoéra
marknadsreformer. Opinionens krav ledde darfor till en méangd
NPM-relaterade reformer, vars effekt innebar att kontrollsystem
och 6kad administration blev vanligt inom férvaltningen. Aven om
den har "mode-teorin” forklarar varfor NPM slog igenom, sa
forklarar den inte varfér new public management fortsatt att leva
kvar 2018. Har finns dock en forklaring fran Hood. Enligt Hood kan
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NPM ses som ett svar pa sociala forandringar i valfardslander efter
andra varldskriget.! Den har teorin lyfter fram:

1. 6kade inkomstnivaer i valfardslander - vilket gjort att
valjarkaren blivit mer skattemedveten och efterfragar sankta
skatter

2. teknologisk utveckling som bidragit till att riva barriarer
mellan arbete i privat och offentlig sektor

3. ett skifte till mer ett intensivt anviandande av
opinionsundersokningar, vilket gjort att politiker kan na
nyckelgrupper inom valjarkaren som ar kritiska till byrakratin

4. en mer heterogen befolkning som ar mindre toleranta mot
ensidiga policyforslag fran statens sida.

NPM har enligt det har synséttet fortsatt pa grund av att en
vaxande medelklass kunde nas politiskt pa ett nytt satt genom
detaljerade opinionsunders6kningar, partierna fick helt enkelt
mojligheten att skraddarsy policyforslag som gynnade en stark
valjargrupp som ville ha mer transparens, valfrihet och mer
effektivitet inom valfarden

HUR BOR MAN STYRA OFFENTLIG
SEKTOR? - KORT OM TEORIERNA
BAKOM

Det kan vara bra att tdnka pa teorier om offentlig forvaltning som
nagon typ av paraplybegrepp eller idealbilder av riktningen inom
styrningen, snarare dn en praktisk handbok - 4ven om de ibland ger
forslag pa konkreta reformer eller kan ses som ett resultat av en
kritik mot radande styrningsformer. Teorierna som har kort
kommer redogoras for ar ett urval som bast representerar de
resonemang som aterfinns i diskussionen om NPM i Sverige.

1 Det finns s&klart manga andra teorier kring varfor vissa policyreformer blir till och
varfor vissa éverlever battre 4n andra. Ar man intresserad av det kan jag
rekommendera att man tittar pa litteraturen kring Piersons historie-
institutionalistiska teori om path dependency, Eldredge och Goulds evolutionara
punctuated equilibrium theory, Kingons teorier om policy streams eller Cohen, March
och Olsens kaotiska garbage can model. Syftet med den har rapporten ar dock att
undersoka problematiseringar och inte forklaringar till varfor NPM fétt sa stort
genomslag.



Neo-weberiansk teori om offentlig forvaltning -

forutsdgbarhet och rorlighet
Den kdnda tyska sociologen Max Weber (1864-1920) skapade den
mest valanvanda idealtypen for offentlig forvaltning och byrakrati -
den legalbyrdkratiska modellen. Enligt Webers klassiska modell far
byrakratin legitimitet genom att neutrala, opartiska och
professionella tjdnstemdn implementerar en precis lagstiftning
utifran principer om objektivitet och allas likhet infor lagen.
Webers modell ar ndra besldktad med framvaxten av allmanna
idéer om rattssamhallet, som fick fart under 1700-talet som en
reaktion mot en godtycklig rattsstat dar medborgarna hade svart
att forutspa lagbokens anvandning och utfall. Legitimiteten i
Webers modell grundar sig darfor i férutsdgbarhet i
implementeringen av lagar och férordningar, dir medborgare kan
forutse vilka rattigheter och skyldigheter som giller.
eSO e S e
g av tva
styrningsdimensioner som man sett i manga stailen som
vasterlandska valfardsstater.

stark och viktig

Den forsta dimensionen ar att staten dr stark och dess

styrning dr viktig, regleringar och lagstiftning har en Sk ['[/.(3 7 Lg'['g' / /(2 n
stark narvaro i samhallet. Synen pa staten som stark och ’ '

hur man sag
1990-talen, da staten ansags vara ett "onodigt ont” och /)(; staten L[//l,(j(,?/"

viktig skiljer sig fran hur man sag pa staten under 1980-

en borda for ekonomin och samhallet. Efter

millennieskiftet var det vanligare att man sag staten 1980*1990'

som en garanti for ett civiliserat och socialt /(1[(3/], (/(; staten
sammanhdngande samhalle, som mojliggor ,

demokratiska mekanismer. (1//1,5(157'5 vard

' Den andra dlrrllensmnen ar e'n rorllghe't, staten ska ell ”()//l(.).(j[.g'/
inte ses som statisk utan gradvis moderniserande och ”

sokande efter att 6ka och forbittra effektivitet (Pollit, C., (/1/ ()(?/ 1 ENn
2008 s. 14) Har kan man se paralleller till politikernas N SR L

svar pa opinionens 6nskan om mer flexibilitet och é()/(](l, -/0/
mangfald som vi hittade i resonemanget kring (3&()/},()//{,[‘/}, ()(j/[
demokratisk reformism. .
En annan intressant aspekt av den neo-weberianska S(l//l/l(l //()/
teoribildningen ar att den har sitt ursprung i empiriska
observationer kring statens roll i samhallet och pa den
internationella arenan. Dock har den har teorin utvecklats till en
normativ modell, en idealtyp for hur man bor organisera offentlig

forvaltning.
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New public management - en kritik mot ineffektiv
byrdkrati

New public management syftar oftast pa en management-byrakrati
eller en marknadisering av offentlig forvaltning som skett de
senaste artiondena. Aven om det finns manga definitioner av new
public management, sa ar det framfor allt de sju aspekter som
framhalls av den brittiska statsvetaren Hood (1991) som fatt mest
genomslagskraft. Det &r den har definitionen av NPM som analysen
utgar ifran.

1. Chefsstyrning (engelsk 6versattning av management), en tro
pa att offentliga organisationer blir starkare om de leds av chefer
som har en "hands-on” instéllning till styrning, chefen ska ha ett
stort handlingsutrymme med privat sektor som forebild.

2. Anvandandet av prestationsindikatorer leder till klara
malsattningar for forvaltningen och det skall genomféras med
huvudsakligen kvantifierbara matt pa prestation.

3. Resultatkontroll, anvindandet av prestationsbaserade
bedomningar och utvirderingar av uppgifter som delegerats till
privata aktorer.

4. Decentralisering, uppgifter som traditionellt sett utforts av
offentlig forvaltning ska delas ut. Ett skifte fran att styrningen ar
centraliserad fran staten.

5. Konkurrens, foresprakandet av konkurrens inom det
offentliga for att sdnka kostnader, oka effektivitet och 6ka
kvaliteten.

6. Privat sektor som forebild for den offentliga, skapandet av en
arbetsmiljo dar anstdllda ar val medvetna om forvaltningens mal.
Den héar typen av styrning fokuserar pa att faststalla kortsiktiga mal
och utveckla affarsplaner.

7. Ekonomisk aterhallsamhet, fokuserar pa hogre effektivitet
genom att sdnka kostnader i "produktionen” (Hood, 1991).

NPM kan sammanfattas till tva 6verkategorier: foresprakandet
av en kontrollkultur och marknadsreformer i offentlig sektor. Den
slutsatsen bidrog en av den statliga tillitsdelegationens utredare
Louise Bringselius med, och den ringar verkligen in de tva
overgripande dragen i NPM. Enligt merparten av mina kallor var
inforandet av NPM-relaterade reformer till stor del baserat pa en
professionskritik, dar flera olika yrkeskarer sisom larare och
lakare uppfattades som svarstyrda och ineffektiva. Dessutom
uppfattades forvaltningen som icke-transparent. Det fanns darfor



en vilja att "tdmja” professionerna genom att ge chefer i olika
verksamheter mer makt och stérre mojligheter till kontroll
(Hasselberg & Stenlas, 2010).

Arbetsplatser som vardcentraler och socialtjanstkontor som
tidigare styrts av professionellas bedomningar, borjade darmed
styras av administrativa system, vars vardegrund lag i rationalitet
och enhetlig hierarki snarare an i kollegiala varderingar.

Den professionella modellen - ett svar pd

detaljstyrningen inom offentlig forvaltning

Den professionella modellen for statlig styrning ar i princip
motsatsen till NPM. Den professionella modellen forlitar sig pa
legitimerade professioners beslutsfattande. Den hiar modellen for
offentlig forvaltning innebar att beslut bor fattas av professionella i
stallet for traditionella byrakrater, med argumentet att
professioner har en sarskild kunskap, sarskild etik och sarskilda
fardigheter (Rothstein, 2014, s. 15-28). Medborgarnas fortroende
for professionernas formaga ar avgorande for i vilken utstrackning
modellen ses som legitim.

I den professionella modellen for offentlig styrning blir ofta
relationen mellan professionerna och staten komplicerad. Det
beror pa att staten ar beroende av professionernas kunnande och
stottning nar de vill implementera olika policyforslag. Den
professionella modellen begransar alltsa statens inflytande mer dn
till exempel NWS eller NPM.

Sociologen Eliot Freidsons bok Professionalism - the Third Logic
(utgiven 2001) gjorde att idén om att specialiserad kunskap och
professionalism i offentlig sektor slog igenom som ett alternativt
styrsatt. Enligt Freidson finns det ett nyliberalt paradigm i
vasterlandska samhallen som inte foresprakar det sociala vardet av
ett meritbaserat styre. Freidson undrar hur det skulle se ut om
tjdnsteman med professionella kunskaper gavs moéjlighet att forse
samhallet med n6dvandig och viktig service genom att organisera
sig sjdlva, utan direktiv fran chefer eller marknaden.
Professionalister anser att stater har underskattat nyttan av
professioner, och att till exempel ldkare och larare inte bor vara
overdrivet kontrollerade eller avfardade av politiska beslutsfattare.

Professionerna ar dessutom sjalvkontrollerande inom gruppen
da det finns uppféorandekoder och normer fér hur man bor bete sig
i sin yrkesmassiga roll. Genom den inre kontrollen skapas en typ av
professionell disciplin. Darfér kan man legitimera att de ar
initiativtagare, radgivande och utformande av policy hos
myndigheter (Nilsson, 2007-09-26).
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Evidensbaserad styrning - anvdndandet av

vetenskapliga metoder i policyutformning

Evidensbaserad styrning och evidensbaserad policyutformning ar
en stark trend inom valfardssektorn. Framhallande av evidens som
norm inom policyutformning dr ndra besldktat med empirismen,
som handlar om att applicera vetenskapliga metoder snarare dn
resonemang for att veta hur det ligger till med en specifik fraga.

Idén om evidensbaserad styrning har sitt ursprung inom
naturvetenskapen dar framfor allt medicinsk forskning legat till
grund for praktiker inom sjukvarden. Da evidensbaserad
policyutformning ar sa nara beslaktad med evidensbaserad praktik,
som till exempel ldkare ibland anvander sig av, ar det intressant att
titta pa de grundlaggande principer som styr evidensbaserad
praktik. Dessa ar 1. den basta tillgdngliga forskningen bor anvandas,
2. experter bor bestimma vilka atgarder som skall utféras och 3.
man bor ta hansyn till kunders preferenser (Spring, 2007).

Nar det galler policyfragor har jakten pa forskningsbaserad
policyutformning lett till ett utbrett anvdndande av utvdrderingar.
Utvarderingar, som dr en typ av systematiskt undersokande, ar en
av de storsta byggstenarna i just NPM dar policy forknippad med
effektivitet ofta utgett sig for att vara bast ur ett kunskapsbaserat
perspektiv.

Ofta handlar resultaten fran utvarderingarna om effektivitet, ett
begrepp som sa klart kan betyda manga olika saker beroende pa i
vilken kontext det lyfts fram (Learmonth & Heracleous, 2015). Den
evidensbaserade modellen vill gdrna vara ideologiskt neutral, trots
att den har sitt ursprung i idéer om rationalitet och effektivitet,
vilka aterfinns i nyliberalismen.

Analys av kritiken mot NPM

Jag har valt att analysera material fran olika delar av debatten kring
NPM. Materialet kan delas in i tre spar - debatten kring NPM och
systematiska problem inom valfarden fran regeringsniva, fran
kommunal niva och fran svenska akademiker som fokuserar pa
svensk forvaltning.

Under den forsta rubriken analyserar jag uttalanden och
rapporter fran den nuvarande socialdemokratiska och
miljopartistiska regeringen samt fran Tillitsdelegationen som
tillsattes av regeringen 2015. Jag har ocksa intervjuat
Tillitsdelegationens forskningsledare Louise Bringselius.

Sen foljer en analys av vad som ses som systematiska problem
inom valfarden i Stockholms stad, dar jag intervjuat



vansterpartisten Torun Boucher som ar ordférande for
dldrenamnden och miljopartisten Asa Lindhagen som ar
socialborgarrad, vilket innebar att hon ar ordférande i
socialndmnden. Jag har ocksa analyserat en del dokument som de
respektive forvaltningarna har producerat kring sin egen
verksamhet, for att se hur problem med NPM framstalls.

De sista styckena innehaller en analys av seminarier kring NPM
som holls runt om i Sverige under 2015. Seminarierna som gick
under #npmkunskap arrangerades av civilministern Ardalan
Shekarabi. Jag har analyserat tre seminarier, vid Karlstads
universitet, Lunds universitet och Uppsala universitet. Jag har valt
dessa seminarier da temat ar just problem med new public
management och for att forskare fran olika discipliner deltar, vilket
ger en mangfald i akademiska perspektiv kring NPM och svensk
offentlig forvaltning. I den har rapporten har jag med hur problem
framstalls vid seminarierna i Lund och Karlstad.

Regeringen och Tillitsdelegationen - vi behover “ldra” av
framgdngsfaktorer och utveckla ett tillitsbaserat
styrningssystem

I det analyserade materialet fran Tillitsdelegationen och regeringen
finns perspektivet att NPM har lett till oonskade konsekvenser pa
grund av en stravan efter effektivitet.

Framfor allt lyfts problem med administrationsb6rda och
vantrivsel hos personalen - vilket lett till en ineffektiv férvaltning.
Fran ett ideologiskt perspektiv sa grundar sig S/MP-regeringen i
antaganden om att marknadsreformer som ar associerade med
NPM ar skadliga for valfarden, och for valfardens fortroende.

De politiska forslag som regeringen foreslar handlar om att 6ka
tillit, dd NPM har urholkat tilliten i valfarden. Tillitsdelegationen
har en pragmatisk och evidensbaserad syn pa problem inom
forvaltningen, dven om sjdlva etablerandet av en tillitsdelegation ar
en del av en socialdemokratisk kritik mot marknadsstyrning 6ver
lag.

I materialet kring Tillitsdelegationen ligger fokus pa
byrakratiska strukturer. Mer abstrakta idéer om rattvisa, politiska
idéer om marknadens roll i valfairden och om hur man bor soérja for
valfardsstaten fran ett ideologiskt perspektiv lyfts inte pa samma
satt. Det beror pa att Tillitsdelegationen har ett evidensbaserat
perspektiv pa forvaltningsteori vars ofrankomliga slutsats ar att
evidens och forskningsbaserade resultat kan leda till en effektivare
forvaltning.
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Néastan exakt ett ar innan riksdagsvalet 2014 skrev den
davarande oppositionsledaren Stefan Lofven
promemorian "Professionerna inom valfardssektorn maste fa sin
frihet och status ater”. I texten som var en avsiktsforklaring
betraffande Socialdemokraternas politiska vilja avseende offentlig
forvaltning beskriver Lofven en avprofessionalisering av yrken
inom offentlig sektor. I Lofvens text beskrivs NPM inom valfardens
olika sektorer som mycket problematisk - i skola, vard och omsorg
har legitimerade lakare och utbildade larare gatt fran att vara
oberoende proffs till att fungera som utférare - styrda av mycket

detaljerade instruktioner:

Mdnga yrkesgrupper i vilfdrden sldr i dag larm om att deras
arbete har kidnappats av ekonomiska ersdttningsmodeller,
administration och detaljreglering. Marknadsexperiment har
genomférts inom verksamheter som inte har ndgot med marknader
att géra. Teorierna om New Public Management, som var tdinkta att
effektivisera vdlfdrden, har i mdnga ldgen i stdllet byrdkratiserat den.
(Stefan Lofven, DN, 2013-11-15)

Enligt Lofven ar det faktum att yrkesgrupper forlorat den status
de tidigare haft, att de anstdlldas kompetens underutnyttjas och att
den professionella etiken inte far tillrackligt med spelutrymme
problem som beror pa NPM. Socialdemokraternas malsattning gar i
Lofvens uttalande inte att ta miste pa - ambitionen ar att dagens
ungdomar ska vilja arbeta inom skolan och halso- och sjukvarden.
Det underliggande problemet som presenteras av Lofven dr att den
offentliga sektorn inte ses som en sarskilt attraktiv arbetsplats.
Losningen pa Lofvens framstallning av problemet med NPM ér att
fokusera pa politik som kan forbattra kvaliteten i verksamheterna.
Konkret innebéar detta att Lofven foresldr inforande av nationella
kvalitetslagar, att en ny typ av styrning dar professionernas etik
lyfts fram ska inforas och att man i fortsattningen "inte tillater”
vinstintressen att styra offentlig verksamhet.

Lofven ger oss inte nagra exakta beskrivningar av hur en ny
styrning ska kunna forbattra kvaliteten i offentlig verksamhet. Det
framgar inte heller sarskilt konkret nar den davarande
socialdemokratiska partisekreteraren Carin Jamtin blir intervjuad
av Svenska Dagbladet (SvD) nagra dagar fore valet. Daremot lovar
Jamtin att tillsdtta en utredning som i stort ska se 6ver kvaliteten i

valfarden:



Vi vet att personalen inom hemtjdnsten dr enormt stressad
eftersom deras dagliga styrningsmodeller dr utformade sad att de inte
hinner med den kvalitativa verksamheten. Ldikare berdttar att de
dgnar mindre tid dt sina patienter. Och ldrarna dr stressade eftersom
de kdnner att de inte har tid till det viktigaste: barnen.

[

Exakt hur det ska se ut mdste vi utforma med proffsen inom de hdr
omrddena. Det finns mdnga tankar om hur de vill styra sin vardag.
Men det bygger pa att vi slutar att detaljstyra sd vildigt mycket.
(Carin Jdmtin, SvD, 2014-09-09)

[ uttalanden som vi hér ser fran Lofven och Jamtin ar det tydligt
att "new public management” ses som en forklaring till en lang lista
av problem vilken inkluderar l1ag status pa valfardens yrken,
overanstrangd personal inom vardsektorn, studenter som inte
lever upp till skolans malsattningar och att fortroendet for
valfardsstaten har sjunkit. Alla dessa problem kan kategoriseras
som kvalitetsproblem.

Framstallningen av problemet med NPM som presenteras av
Lofven och Jamtin ar relativt okomplicerad. NPM ar ”"skurken” och
att "ge ater frihet och status” till professionerna inom valfarden ses
som den priméara l6sningen. Pa partiets hemsida kan man lasa
foljande avsiktsdeklaration publicerad fyra dagar innan
riksdagsvalet 2014:

Vivill infora en ny styrning i vdlfdrden ddr professionernas kunnande
och yrkesetik blir vigledande. Tillsammans med vilfdrdens
professioner, forskare och brukare vill vi utveckla styrmodeller som
skapar stérre frihet for medarbetarna i offentlig sektor. Om vi fdar
fértroendet att bilda regering i hGst kommer vi ddrfér att tillsiitta en
utredning om en ny styrning efter New Public Management.

(Ny styrning i valfarden, Socialdemokraterna, 2014-09-10)

De losningar som beskrivs i uttalanden av Socialdemokraterna
ar tydligt inspirerade av den professionella modellen for
styrning. "Losningarna” pa problemen med NPM kompliceras dock
av regeringens direktiv till Tillitsdelegationen, dar det ar tydligt att
regeringen inte helt vill 6verge prestationsindikatorer. I direktivet
lyfts ndmligen behovet av att balansera kontrollen med ett dkat
fértroende for medarbetarnas erfarenheter och kunskap. Losningen
pa problemet med en brist pa fortroende i styrningen ar att man
ska "lara” av framgangsfaktorer.
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Under sommaren 2017 skrev socialminister Annika Strandhall
och civilminister Ardalan Shekarabi ett gemensamt debattinlagg
om NPM. Dar lyfts den psykosociala arbetsmiljon fram som ett av de
stora problemen inom offentlig férvaltning. Bland annat nimndes
hoga siffror i sjukfranvaro och psykisk belastning i arbetet inom
kommun- och landstingssektorn. Pa sa vis handlar den psykosociala
arbetsmiljon om en effektivitetsbrist - new public management,
som var tankt att effektivisera, hade skapat en sa pass stor
administrativ borda genom marknadsreformernas krav pa
kontrollsystem att det i stéllet blivit ineffektivt (Strandhall och
Shekarabi, SvD 2017-08-17). 1990-talet praglades av en 6verdriven
tro pa att marknadsmekanismer var l6sningen pa "allt” enligt
Shekarabi och Strandhall.

En central del for att skapa en bdttre arbetsmiljé for vdlfdrdens
medarbetare handlar om att férdndra styrningen av vdlfdrden. Vi
mdste erkdnna att den stora kontrollapparat som byggdes upp till
f6ljd av att styrmodellerna New Public Management infordes i
offentlig sektor pd 1990-talet har skapat en stor administrativ bérda
f6r medarbetarna, men inte nédvdindigtvis hégre kvalitet i
verksamheterna.

[...]

Madlstyrningen och marknadiseringen i vilfdrden har skapat en
okad byrdkratisering, detaljstyrning och en férsimrad arbetsmiljo
for de som jobbar och hdller upp vdr vdlfird, i stdllet fér en bdttre
kvalitet i verksamheten.

(Strandhall och Shekarabi, SvD 2017-08-17)

Det ar alltsa bade marknadiseringen och mdlstyrningen som ar
problemet med NPM enligt socialministern och civilministern.
Ministrarna presenterar tre punkter som presenteras som
l6sningar pa problemet med NPM.

Den forsta punkten ar att "Det ar dags for friska arbetsplatser”.

Problematiseringen som gommer sig i forslaget ar att
arbetsmiljon leder till hég sjukfrdnvaro, och lI6sningen ar
atgardsprogram med 25 olika atgarder samt ett samarbete med
arbetsmarknadens parter dar arbetsgivarorganisationer och
fackforeningar kommit 6verens om atgarder.

Den andra rubriken ar ”"Lat proffsen vara proffs”.

Losningarna pa problemet, att proffsen inte far vara proffs,
presenteras vara en utredning om mer tillitsbaserad styrning i
offentlig sektor, Statskontorets 6ver 30 atgardsforslag samt



Tillitsdelegationens pilotprojekt for att komma bort fran
minutstyrningen i hemtjansten.

Den sista punkten i Shekarabis och Strandhélls artikel
lyder "Meningsfull delaktighet”. Har finns problembeskrivningen
att en jakt pa valfrihet och matbarhet har lett till att personalens
kompetens och perspektiv blivit bortglémda, och att stress till foljd
av overdrivna aterrapporteringskrav blivit ett arbetsmiljoproblem.
Losningen som foreslas ar att Statskontoret ska se 6ver hur
myndigheter involverar medarbetare nar styrdokument utformas.

Tillitsdelegationen
Ekonomen Laura Hartman ér Tillitsdelegationens ordférande. I ett
offentligt framtradande i Uppsala januari 2017 redogor hon for sin
syn pa vad tillit i styrningen innebar.

Hon lyfte tre aspekter:

1. utnyttja medarbetarnas kompetenser

2. 6ka handlingsutrymmet for anstallda

3. skapa sjalvstandiga verksamhetsenheter inom offentlig
verksamhet.

Hartman ifragasatter i vilken utstrackning NPM faktiskt existerar
i den nuvarande offentliga forvaltningen da det ar ett sa vitt
begrepp som kan inkludera mycket. Enligt Hartman har det dock
forekommit "nagon form av NPM-regim” i svensk forvaltning. Hon
beskriver hur NPM viaxte fram i slutet av 1980-talet med krav pa
okad effektivitet samt krav pa att forbattra en uppfattad brist pa
demokrati och 6ppenhet inom den offentliga sektorn. Hon anser att
de kvarstaende "negativa biverkningarna av NPM" utgor ett
problem. Ddrmed dr ambitionen for Tillitsdelegationen att skapa en
battre styrningsstruktur som ar mer inriktad pa just tillit.

Hartman menar att det handlar om att skapa ett forhallningssatt
som "ger en rorelse mot mer tillit”, och betonar att kontroll och
fortroende inte dr varandras motsatser. Det dr snarare viktigt att
kunna kombinera tillit och kontroll pa ett bra satt i styrningen av
till exempel dldrevarden och socialtjansten. Som exempel tar hon
upp att det behovs mojligheter att kunna sidga upp kontrakt
med "oseriosa aktorer” fran verksamheter (kontroll), for att pa sa
vis kunna rora sig bort fran detaljerade styrningssignaler inom till
exempel hemtjansten (tillit). Hartman lyfter ocksa de 6kade kraven
pa dokumentation inom forvaltningen som problematiska da de
flyttar fokus och energi fran forvaltningens karnverksamhet till
rapportering. Hartman ser ett tydligt behov av att rensa bland
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redovisningskraven och skapa nya rutiner som kraver mindre
dokumentation for medarbetarna.

Forvaltningsforskaren och foretagsekonomen Louise Bringselius,
som tidigare citerats i teoriavsnittet i den har rapporten, var
forskningschef for Tillitsdelegationen. Bringselius arbetade med en
forskningsoversikt 6ver NPM nér jag intervjuade henne varen 2017.
Avsikten med Bringselius arbete ar att utveckla en teori for
tillitsbaserad styrning for den offentliga sektorn, en teori grundad
pa "goda exempel” fran kommuner och landsting samt pa forskning
inom offentlig styrning.

[ var intervju framhaver Bringselius att hon ar kritisk mot
kritiken av NPM. Bringselius anser att “new public management” ar
ett oprecist begrepp som alltfér ofta anvands som en enkel
forklaringsmodell for manga typer av problem inom offentlig
styrning. New public managements vaghet som koncept paverkar
debatten negativt enligt Bringselius, eftersom det blir oklart vilka
delar av "NPM” som ar problematiska for styrningen av den
offentliga sektorn. Bringselius delar i stillet upp NPM i fyra
underkategorier som hon tycker beskriver aspekter av NPM:

1. en ibland 6verdriven kontrollkultur

2."ekonomism" - idén om att hushalla med statens resurser
genom upphandlingar

3. privat sektor som modell for offentlig verksamhet

4. en forvaltningskultur som har en negativ syn pa den
manskliga naturen.?

Bringselius problematiserar dven begreppet "6kad tillit” som i
likhet med begreppet "new public management" kan forenklas
alltfor mycket.

Aven om Tillitsdelegationens ordférande Laura Hartman pastar
att tillit och kontroll inte ar varandras motsatser, sa verkar bade
Hartman och Bringselius vara 6verens om att de har presenterats
som motsatser i debatten om NPM. Huvudproblematiken enligt

2 Nar det géller en negativ syn pd manniskans inre visen hanvisar Bringselius till
forskning pa inre och yttre motivation av psykologen Douglas McGregor fran 1960-
talet. McGregor utvecklade en modell dir han analyserade ledarskap utifran
antaganden om att manniskor svarar bast pa inre eller yttre motivation. McGregor
menade att det finns tvd motsatta antaganden om anstéllda, att medarbetaren ar
ovillig att arbeta och anstrdnga sig (teori X) eller motiverad och villig att prestera
(teori Y). McGregor menade att manniskors motiv skiftar mellan tider och
sammanhang och att det finns medarbetare av bada typer inom en organisation.
Vidare var hans slutsats att den professionella instillningen och det
forskningsbaserade arbete som liarare utfér bast hanteras med ledarskap baserat pa
teori-Y dé ledaren da utgar fran att medarbetare kan vara motiverade att arbeta med
ett minimum av styrning da de i hog grad kan 6vervaka sig sjilva (Lindkvist et al.,
2014).



Tillitsdelegationen ar att det finns for lite tillit pa en skala mellan
tillit och kontroll.

Metoden for att 6ka tilliten i styrningen ar att Idra av goda
exempel fran exempelvis kommuner samt fran forskning.
Tillitsdelegationen foresprakar alltsa en evidensbaserad metod for
att 16sa problem med for lite tillit.

Tillitsdelegationen aterkommer till att det 4r bra med kontroll
och med tillit, och antagandet som ligger bakom denna kluvna
slutsats ar att offentlig forvaltning ar i behov av en hogre kvalitet pa
styrning och resultat. Sjidlva skapandet av Tillitsdelegationen kan
ses som en representation av spanningen mellan kontroll och
fortroende - hur mycket inflytande dver styrningen bor ges till
medarbetarna och hur mycket bor ligga hos ledningen?

Under hosten 2017 har Tillitsdelegationen bland annat kommit
ut med en rapport om hur ett ramverk for tillitsbaserad styrning
kan se ut. [ rapporten som ar forfattad av Louise Bringselius
sammanfattas en tillitsmodell for offentlig styrning:

Tillitsbaserad styrning och ledning dr en samling principer som
syftar till att minska onddig kontroll och formalism i offentligt
finansierad verksamhet och bdttre ta tillvara brukares och
brukarmétande medarbetares kompetens och engagemang, for att
pd sad vis skapa bdttre kvalitet i tjdinsterna till medborgaren.
(Bringselius, 2017 s. 16-17)

I Bringselius rapport ges exempel pa hur tillitsbaserad styrning
och ledning kan fungera i praktiken, dels med ett gott exempel -
Ostra Goinge kommun, dels i form av en lista med konkreta
tillvagagangsatt. Listan over forslag pa hur en kommun eller en
myndighet kan astadkomma tillitsbaserad styrning ar inte menad
att vara uttbmmande.

Listan med tillvigagangsatt for att uppna tillitsbaserad styrning
som lyfts fram ar féljande:

1. Stada i styrningen! Rensa bland mal, indikatorer och regelverk.

2. Lopande kunskapsutveckling i frontlinjen

3. Involvera medarbetare i beslut pa alla nivaer. Tala
medledarskap, helhetsansvar.

4. Flytta administrativt stod och resurser narmare golvet, sa att
medarbetare kan dgna sig at sina karnuppgifter.

5. Administrationen som stod - inte styrande

6. En larande, samordnad kontroll/tillsyn - att hjadlpa att géra
ratt.
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7. Kultur med hogt i tak - uppmuntra aterkoppling. Stark
ambetsmannarollen.

8. Forlat mindre fel, agera pa allvarliga.

9. Lokalt ndrvarande och stédjande ledarskap.

10. Bygg rannor 6ver stuproren - beléna helhetstankande (t ex
resultat i andras budget).

11. Premiera karriar i frontlinjen, t ex med 16nepaslag for "yttre
tjanst”.

12. Lyft fram goda insatser pa golvet i intern/extern
kommunikation.

13. Bygg in slack (tidsluckor) i planeringen, for att ge andrum at
verksamma i frontlinjen och skapa utrymme for relationsbyggande
och innovationer.

14. Gor digitaliseringen till stod, inte borda.

(Bringselius, Tillitsbaserad styrning och ledning, 2017 s. 20-21)

Utifran det som beskrivs som tillitsbaserad styrning gar det att
se tre framstéllningar av problem med nuvarande styrsystem.

1. nuvarande system dr ineffektivt (bland annat genom sin
detaljstyrning)

2. det finns problem med ddlig kvalitet (till exempel blir
brukarnas behov inte tillgodosedda och styrsystemet foresprakar
inte kunskapsutveckling)

3. ledarskapet dr franvarande (ledarskapet ska vara stottande
och tydligt for medarbetarna och kommunikativt gentemot andra
delar i forvaltningen for att verksamheterna ska fungera bra).

Detaljstyrning och administration kan enligt Tillitsdelegationens
syn pa policyutformning atgardas med forskningsbaserade metoder
som bland annat innebar att professionerna far storre utrymme.
Samtidigt ar det viktigt att inte ge alltfor mycket makt till
valfardens professioner. I tillitsmodellen kombineras alltsa
professionalismen, neo-weberiansk och evidensbaserad styrning.

Aldreomsorgen i Stockholm stad - mycket som dr
problematiskt med upphandlingsforfarandet

Inom aldrevarden i Stockholms stad ser man
upphandlingsférfarandet som ett av de absolut storsta problemen
med "new public management”. Aldreférvaltningen foreslar darfér
att staden ska 6ka kraven pa privata aktorer under sjalva
upphandlingsprocessen, dar en aktor inte kan bli godkdnd om det



finns nagon misstanke om att de inte kommer att kunna leverera
tillrackligt hog kvalitet pa omsorgen.

Andra problem som lyfts fram dr medarbetarnas och brukarnas
begransade makt 6ver den dagliga verksamheten.

Diskussionen dterkommer ofta till vikten av att
hemtjanstpersonalen ska fa auktoritet, ansvar och frihet att fatta
individuella beslut angaende vad som bor goras och nar.

[ Rapport om utveckling av hemtjdnst (Dnr 152-643/2016)
beskrivs strukturella problem med upphandlingsforfarandet av
hemtjdnsten (som inte lyckas leverera kvalitet) och problem med
den dagliga verksamheten (som till exempel schemaldggning). Det
ar tydligt ndr man laser rapporten att forfattarna tycker

Forfattarna
inflytande 6ver sin arbetssituation, och det finns for lite f}(v /‘7(3 7 att ([(3

att de som arbetar inom hemtjdnsten har alldeles for lite

fortroende for hemtjanstpersonalens egna beddmningar.
Dessutom finns det ett problem med att brukare (dvs. som (H“/)(?ZL(H“
medborgare som nyttjar hemtjansten) inte heller har ].7107/1,
tillrackligt med inflytande pa omsorgen. L
Problemet med att anstéllda och brukare av /1(77/127(17157(?71
hemtjansten ha"r for lite 1nflyt:.;1f1de ska zitgar(;las g?nom /l(l ra //(l(?/(?ﬁ /((")i
att reformera sdttet som hemtjdnst bestdlls pad. | stillet ) .
for att i detalj reglera vilka aktiviteter som ska ingd i den /].f€ ].I’If/}*"f(]]/[ (]8
tid en brukare far beviljad hemtjanst, ska brukarna fa e "
. e a1 - over Sitn
bestimma sjilva i storre utstrackning. Hittills har
personalen bestamt vilken tid en brukare ska duscha, a 7'/)@&3‘5‘]'[[/[(1 f]'()]/[ .
kla pa sig etc. Den nya reformen gar ut pa att man blir
beviljad en "pase med tid” - om en brukare ar
berattigad till tio timmar hemtjanst i veckan, far brukaren och
hemtjanstpersonalen tillsammans utrymme att planera hur den
tiden skall anvandas. "Det handlar om att dndra pa systemet utan
att gora en revolution” (intervju med Aldreférvaltningens
ordférande Torun Boucher, 2017-03-16).
De strukturella problem som ndmns i rapporten handlar om
upphandlingsférfarandet. Det finns tva lagar som framfor allt
paverkar upphandlingen av hemtjanst i nuldget, lagen om valfrihet
(LOV) och lagen om offentlig upphandling (LOU). Dessa tva lagar,
vars syfte dr att reglera upphandlingar, forsenar ofta
implementeringen av hemtjanstens tjanster. Det beror pa att
privata aktorer som inte blivit beviljade ett upphandlingskontrakt
har ratt att rattsligen 6verklaga avslaget.
Ett problem med LOU ar att kontrakten ofta ar alldeles for langa,
vilket gor det svart att avskeda privata aktdrer som inte lever upp
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till en tillrackligt bra standard (Rapport om utveckling av hemtjdnst,
s. 14).

Aldreférvaltningen vill att privata aktérer ska finnas och
utveckla dldreomsorgen, men samtidigt komma bort fran ett
monster dar politiker kontrollerar vad som gors pa minutbasis. I
stallet ska kraven pa aktorer som far ett kontrakt vara hoga under
upphandlingsskedet, bland annat genom att man tar referenser.

De problematiseringar som presenteras har har att gora med
kvaliteten i dldrevarden, rattssiakerheten for brukarna och problem
med kontinuitet nar det blir 6verklaganden av upphandlingar.
Dessa problem bygger pa antagandet (och erfarenheten) att staden
inte kan lita pa att privata aktorer lever upp till tillrackligt hoga
krav pa kvalitet i sin verksamhet utan att bli kontrollerade.
Forslaget att infora mer kontroll paminner om aspekter av NPM,
men skillnaden ar att kontrollen riktas mot foretag snarare an mot
individerna som skoter det dagliga arbetet. En stor skillnad mellan
aktorscentrerade krav pa kontroll och krav pa kontroll som
vanligtvis synts i NPM-liknande strukturer ar att har handlar
kraven om att 6ka kvaliteten snarare an effektiviteten i
verksamheten.

[ Rapport om utveckling av hemtjdnst refererar inte
aldreforvaltningen till ndgon vetenskaplig studie, rapport eller
liknande nar man argumenterar for att man ska omorganisera delar
av dldreomsorgen. Daremot har man refererat rapporten till
aktorer sasom Stadsledningskontoret, PRO och Socialforvaltningen
- totalt har 23 aktorer lamnat ifran sig remissvar vari framfor allt
den borgerliga oppositionen i Stockholms stad och privata aktorer
har varit kritiska till nagra av forslagen.

Utifran vad man kan se fran Rapport om utveckling av hemtjdnst
och min intervju med dldrefoérvaltningens ordférande sa ar
problem relaterade till bristande kontroll inte associerade till
individerna som arbetar inom dldreomsorgen. Problem med
bristande kontroll kan snarare hittas nar det géller privata aktorer
som redan har vunnit upphandlingskontrakt enligt LOV. I
Aldreférvaltningens resonemang ar franvaron av krav pa 6kad
effektivitet, 0kad valfrihet och lonsamhet markbar. Det finns inte
heller nagra problematiseringar kring anstdllda som missbrukar
makt eller som tar daliga beslut i sin dagliga verksamhet.

Det ar dock viktigt att notera att privata foretag som inte skoter
sig inte kommer att kastas ut, snarare kommer de fa det svarare att
fa nya kontrakt fran staden i framtiden. Otillracklig kvalitet
hos "daliga” foretag ses alltsa som problematiskt men inte som sa
pass akut att de bor sparkas ut innan kontraktstiden tagit slut.



Vansterkoalitionen i Stockholms stad har alltsa en reformistisk
attityd till férdndring snarare dn en revolutionar. De effekter som
den har representationen av problem inom dldreomsorgen far ar
att anstallda och brukare ska fa det enklare,
upphandlingsprocessen ska dndras sa att aktérer som inte lever
upp till tillrackligt hog kvalitet utesluts.

Socialtjdnsten i Stockholms stad - det dr svdrt med

balansen mellan for mycket och for lite kontroll

Inom socialtjansten i Stockholm anvander man sig av matande av
olika indikatorer i sin styrning, vilket kinnetecknar
kontrollaspekterna av NPM. Detaljerad reglering ses som viktig da
manga av socialtjanstens verksamheter har krav pa sig att na mal
om rattssidkerhet, jimlikhet och god kvalitet. Genom att analysera
matbara indikatorer och pa sa vis skapa "kunskap” anser man sig
kunna motverka att det blir fel i den dagliga verksamheten.

Samtidigt finns en vilja att latta pa krav kring kontroll och
dokumentation for att stirka medarbetarna. Ett problem som lyfts
fram ar att medarbetare mar daligt, vilket gor att kontinuiteten och
kvaliteten i verksamheterna paverkas negativt. En oro hos
personalen for att "gora fel” ses som en anledning till detta.
Aterkommande ar att det dr svart att na balans mellan for mycket
och for lite kontroll fran ledningens sida. Ett satt att astadkomma
en balans ar att ha ett ledarskap som tydligt signalerar fortroende
for sina anstdllda nar de arbetar. Ett annat satt att forbattra
arbetsmiljon ar att erbjuda mer handledning och mentorskap for
nya medarbetare for att pa sa vis forbattra introduktionen.

Det forsta dokumentet som har analyseras heter Beskrivning av
socialtjdnsten i Stockholms stad 2015 (Dnr 3.1.2-141/2016). Det har
materialet har en legalistisk samt evidensbaserad approach till
styrning da det betonar likstallighet, rattssakerhet och god kvalitet
for medborgarna. Det ska ske genom att medborgarna ska fa
likvardiga och lika tillgdngliga insatser oavsett var i staden de bor.

Ett problem éar att socialtjansten inte alltid dr kunskapsbaserad i
sin verksamhet. Detta problem framhavs som den huvudsakliga
anledningen till att det ar viktigt att gora en omfattande 6versikt
kring data om socialtjansten, vilket kan sammanfatta innehallet i
rapporten Beskrivning av socialtjdnsten i Stockholms stad 2015. En
oversikt av data, kunskap om socialtjdnsten, menas vara viktig for
att kunna na malen jamlikhet, rattssakerhet och god kvalitet.

Ordet "kunskap” kan 6versattas till numeriska och statistiska
resultat kring socialtjdnstens verksamheter. Hela dokumentet ar i
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sig en bred beskrivning som har som ambition att kartlagga ett
antal matbara indikatorer. Rapporten ar alltsa till stor del
fokuserad kring hur socialférvaltningen lever upp till olika mdtbara
indikatorer. Det har ar den typ av jamforbara indikatorer som
kdnnetecknar kontrollsystem som vi lart kinna inom en NPM-
regim.

Det har policydokumentet satter transparens i centrum, och da
med antagandet att transparens gar att astadkomma genom att
faststilla utvecklingen av matbara indikatorer. Daremot syns ingen
information om hur det har matandet kan hjalpa
socialforvaltningen att na de huvudsakliga malen - jamlikhet,
rattssakerhet och god kvalitet. Ddrmed ser man hér att Stockholms
stads socialforvaltning antar att det ar viktigt att méata for att
forbattra. Franvaron av en text som forklarar hur jamforelser av
matbara indikatorer kan férbattra socialtjanstens resultat kan
alltsa bara betyda att rapportforfattarna (socialforvaltningen
sjalva) anser att det ar sjalvklart att statistiska undersokningar ger
goda resultat genom att man har kunskap tillganglig.

Vidare finns det ingen diskussion i dokumentet kring vilka
indikatorer som mats och om sjdlva mdtandet har nagon effekt pa
socialtjanstens aktiviteter, sdsom administration.

For att 16sa problemet med att det ar for lag kvalitet pa
socialtjansters verksamhet, vill kommunstyrelsen géra
socialtjansten till en mer attraktiv arbetsplats (Budgetforslag for
2016 Dnr 180-529/2015, s. 198-199). Det ska ske genom att 6ka de
anstalldas loner och inflytande pa arbetsplatsen. En annan atgard
ar en 6versyn Over hur socialtjdnstens datasystem ser ut, for att
underlatta administration. Kommunstyrelsen skriver ocksa att det
sannolikt kommer kravas vidare atgarder for att starka
verksamheterna och ge professionerna goda forutsdttningar att
utfora sitt arbete.

Da problemet som ar representerat i kommunstyrelsens budget
for socialtjanstens anstdllda handlar om otillracklig kvalitet i stéllet
for till exempel for hoga kostnader eller for lag effektivitet i
produktionen hos medarbetarna, sa befinner sig
problembeskrivningen langt ifran idéer som karaktariserar new
public management. Daremot syns ocksa i Kommunstyrelsens
budget en vilja att mita mer och samla mer statistisk kunskap, som
i sig da ska kunna bidra till forbattrad kvalitet. Utvardering av
matbara indikatorer ligger i linje med Hoods definition av NPM,
daven om malet har formulerats som att forbattra kvaliteten och
inte "effektiviteten”.



Jag har ocksa intervjuat Asa Lindhagen (MP) som &r ordférande
for Socialférvaltningen i Stockholm, och hon kan se problem som ar
relaterade till NPM. Ett sddant problem ar att anstillda inom
socialtjansten dgnar sig alltfor mycket at administration. Det har
problemet har tre orsaker enligt Lindhagen:

1. anstélldas oro for att gora fel

2. lagliga krav pa dokumentation

3. ett behov hos ledningen att kontrollera socialtjanstens
aktiviteter.

Lindhagen papekar att det ar svart att dra en linje for var
gransen gar mellan for mycket och for lite kontroll eftersom
socialtjdnstens medarbetare arbetar med mycket kdnsliga
arbetsuppgifter sasom barns vilmaende. Lindhagen menar att
detaljerad reglering ar valdigt viktigt i manga av socialtjanstens
verksamheter, men att det ibland kan utgora ett hinder for
verksamheten. En forklaring till att administrationen 6kat hos
socialtjinstemdnnen ar att man tidigare tagit bort administration
fran verksamheternas budget, och diarmed blivit av med anstéllda
administratorer. I stillet har dokumentationen hamnat pa
professionella som egentligen borde lagga sin tid pa det de ar
utbildade till.

Da manga socialarbetare uppger att de ar oroliga for att gora fel,
ar det enligt Lindhagen viktigt att ledningen for
socialtjdnsten "sdnder ut en signal” att det ar okej att inte
overdokumentera sitt arbete. Lindhagen menar att ett gott
ledarskap ar ett av svaren pa problemen som hon associerar med
NPM.

Lindhagen ar ocksa inne pa att de indikatorer som mater
socialtjanstens effektivitet och kvalitet borde utvarderas, for att pa
sa vis ge Socialforvaltningen kunskap om utvarderingarnas faktiska
nytta. Aterkommande i var intervju ar att Lindhagen betonar hur
svart det kan vara att na balansen mellan for mycket och for lite
kontroll fran ledningens sida. Ett satt att astadkomma en balans ar
att ha ett ledarskap som tydligt signalerar fortroende for sina
anstillda nar de arbetar (Intervju med Asa Lindhagen, 2017-04-07).
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Seminariet vid Karlstads universitet - det finns ett
problematiskt "produktionstdnk” och fér mdnga

vdrdel6sa aktiviteter

Vid Karlstads universitet holl Johan Quist och Martin Fransson fran
Centrum for tjansteforskning var sin presentation, tillsammans
med Kristina Wetter-Edman som foreldste kring design inom
tjdnstesektorn.

Johan Quist fokuserade pa medborgarnas problem nar det galler
kontakt med olika sektioner av forvaltningen, som till exempel
Forsdkringskassan. De tre exempel som Quist hade med i sin
presentation var alla orsakade av ett oflexibelt och stelt system,
som i sin tur kommer fran en alltfor detaljreglerad styrning. Quist
anser att professionella som arbetar inom offentlig sektor ar for
begransade av detaljerade instruktioner, och ofta inte far anvanda
sin professionella bedémning i arbetet.

Quist berattar ocksa att offentligt anstallda kianner 6kade krav
pa administration och att det ar viktigt att "gora ratt” enligt
regleringar och formella stadgar snarare dn att "gora ratt sak” for
den enskilde. Sammanfattningsvis menar Quist att vi har ett
revisionssamhalle eller en managementkultur vars fokus ligger i
uppfyllandet av administrativa uppgifter.

Enligt Quist tas det for lite hdnsyn till medborgarnas perspektiv i
hanteringen av enskilda fall. Quist papekar att manniskor ar "hela”
och det staller krav pa battre koordination mellan olika grenar av
forvaltningen (sasom Forsdkringskassan, sjukvarden och
Arbetsformedlingen). Genom att papeka att manniskor ar "hela”
syftar han pa att enskilda medborgare oftast inte upplever problem
som egentligen gar att dela upp i separata kategorier. Ett
halsoproblem kan ha bade fysiska, psykiska och finansiella effekter
for en individ. Det gor att det i nagon man blir ologiskt for
forvaltningen att dela upp medborgares problem i olika kategorier,
och tvinga individen att fora sin sak i flera av forvaltningens grenar
samtidigt. Quists uppfattning av problem inom foérvaltningen
grundar sig i hans forskning kring begreppen "tjdnstemannen”
och "tjanst”.

Att det inte finns tillrackligt med fértroende for anstalldas
formaga att fatta rattsligt sikra beslut ar den underliggande
uppfattningen om problemet som Quist presenterar.

Idén om att tjdnsteman har en kapacitet och en certifierad typ av
kunskap gar att relatera till den professionella modellen for
offentlig forvaltning. Kritiken mot administrationsbérdan som
Quist lyfter fram ar intressant da dess fokus ligger pa medborgarna,



till skillnad fran andra kritiker som har fokuserat pa personalens
krav pa dokumentation.

Martin Fransson menar att det finns en typ av standardiserat
produktionstdnkande inom valfirden. Fransson menar att det ar
problematiskt da det ofta leder till att forvaltningen dgnar mycket
tid at aktiviteter som inte har nagot storre varde for medborgarna.
Som exempel tar Fransson utfirdandet av pass. Nar polisen
utfardar pass till den som ska ut och resa sa har ju passet i sig inget
varde, i stdllet ar det mojligheten att kunna rora sig 6ver
landsgranser som har varde for medborgaren. Samma sak galler
besok pa en vardcentral, det dr inte sjdlva beséket som dr virdefullt
f6r patienten, det dr den medicinska behandlingen som har ett viirde.
Darfor kan inte "varde” matas som antal besok hos en lakare, vilket
ar en vanlig indikator som anvands inom sjukvarden.

Fransson konstaterar att man ofta mater fel sak fran ett
medborgarperspektiv. Det har problemet handlar om oférmagan
hos valfirdens sektorer att mata just viarde. Ett annat problem som
Fransson lyfter fram ar dalig koordination mellan olika sektorer i
forvaltningen. Fransson anser att en 16sning pa det problemet ar att
skapa ett system ddr variation i fall kan behandlas med en variation
av losningar. Genom att jadmfora det som Fransson beskriver som
ett fordistiskt produktionssatt som valfarden just nu praktiserar
med ett mer flexibelt tillvigagangsatt satter Fransson den aspekt av
NPM som gdrna vill stromlinjeforma produktionen i motsats till
anstalldas formaga att fatta bra beslut utifran det individuella fallet.

Seminariet vid Lunds universitet - det dr svdrt att mdta
kvalitet och lyft upp ldkares legitimitet som
beslutsfattare

Det andra seminariet jag valt att analysera gavs vid Lunds
universitet, dir temat var kompensationsmodellers styrande
effekter inom valfarden. Tva forskare deltog vid seminariet, Anders
Anell, professor vid Foretagsekonomiska institutionen vid Lunds
universitet, och Peter Friberg, professor pa Sahlgrenska akademin
vid Goteborgs universitet. Bada presenterade en kritik mot NPM
fran ett sjukvardsperspektiv.

Anders Anell tog upp problem som han associerar med
anvandandet av indikatorer ndr man mater prestationen inom
valfarden. Forst och framst, sjdlva rapporterandet av indikatorer
stor arbetet for professionerna sisom doktorer, eftersom det
kraver att man lagger tid pa administration i stéllet for att kunna
lagga den tiden pa att ta hand om patienterna. For det andra mater
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Styrning
genom
mdatbara
indikatorer
skapar ofta

dolda

man ofta saker som ar irrelevanta for den faktiska varden.
Matandet och dokumenterandet uppmuntrar dessutom doktorer
och sjukskoterskor att agera utifran standardiserade protokoll
snarare an att agera utifran sina professionella bedomningar. For
det tredje menar Anell att indikatorerna ar latta att manipulera sa
att det "ser battre ut”. Ett exempel ar ett svenskt sjukhus som
forsokte kringga kravet pa korta vantetider pa akuten. Personalen
installerade helt enkelt ett extra vantrum dar patienterna fick vanta
innan de kom till det riktiga vintrummet. Pa det har sattet kunde
sjukhuset kanalisera en hanterbar strom av patienter och pa sa vis
minska pa den officiella vantetiden.

Styrning genom matbara indikatorer skapar ofta dolda
kostnader da personalen blir trott och utbrand. Anledningen ar
att anvandandet av matbara indikatorer som en integrerad del
av det dagliga arbetet bygger pa idén att personal styrs av yttre
motivation (beldningar och straff) snarare dn inre motivation,
vilket ar felaktigt. Anell papekar att ingen tycker om att bli
styrd, da styrning ar en signal pa att man inte ar litad pa. Anell
menar att det finns andra satt, sdsom att anvanda sig av
transparenta system och systematiskt arbeta for forbattringar.
Den typen av metoder for ansvarsutkriavande lagger mindre

/\705171 (1(187' (1(1, tryck pd att man ska uppfylla prestationsbaserade indikatorer

personalen

och mer frihet till personalen.
En annan fraga som har att gora med indikatorer ar att ett

/) /].7‘ f]()ff ()(?/1 stelbent uppféljande av procedurer kan skada patienter,

utbrand.

sarskilt patienter som har mer dn en diagnos. Anell menar att

det inte ligger i patientens intresse att hen uppfyller alla

mojliga typer av mattstockar som finns for olika typer av
sjukdomar. Det vore béttre for patienten om en doktor hade
starkare mandat att sjdlv bestimma vilken typ av procedurer som
ar mest lampliga for den enskilde patienten. Anell anser att
begreppet “new public management” ar vardelost da det ar ett
begrepp som samlar manga typer av problem. Han tycker att det ar
mer intressant att tinka pa vilken typ av styrning som vi skulle
kunna ha som bade moter krav pa effektivitet, kan anvandas for
ansvarsutkravande och samtidigt inte utmanar de frihetsgrader
som professionerna behover. Det som ar problemet med styrningen
enligt Anell ar att kravet pa feedback och rapportskrivande runt
omKring varden skadar sjukvardarens aktiviteter pa flera satt.
Samtidigt problematiserar Anell behovet av ett tydligt
ansvarsutkravande, eftersom problemet med NPM framstills som
ett problem med att uppna balans mellan just frihet och
ansvarsutkravande inom sjukvarden.



Sammanfattningsvis tycker Anell att anvandandet av
prestationsindikatorer inte passar offentlig sektor och borde
reformeras eller tas bort. Anell ger ingen tydlig I6sning pa
problemet med for dalig balans mellan kontroll och tillit, men det
gar att tolka honom som att foresprakar mindre styrning inom
valfirden. Representationen av problemet har kommit till genom
Anells forskning pa kompensationsmodeller och deras effekt pa
offentlig styrning.

En sak som inte ndmns av Anell ar kravet fran medborgarna att
fa sarskilda svar och krav tillfredsstillda fran de som sitter pa
maktpositioner inom sjukvarden, sdsom doktorer, sjukhuschefer
eller politiker. Det har kravet pa kontroll skiljer sig fran det
ansvarsutkravande som associeras med representativ demokrati,
utan syftar i stallet pa till exempel patienters mojligheter att
kontrollera den enskilda lakaren. Pa sa vis kan problemet med "for
mycket kontroll” ses pa ett annat satt 4n det perspektiv som Anell
understryker.

Anells framstéllning av "l6sningar” pa "problemet” med NPM
lutar at den professionella modellen for styrning, utan att ge nagra
konkreta exempel pa hur en sadan 16sning kan ga till.

Problem som framstalls i Peter Fribergs presentation handlar
ocksa om att det finns for lite plats for professionerna att arbeta
efter eget huvud. Friberg menar att doktorer har kirnvarderingar
som hjilper dem att prioritera bland arbetsuppgifter. Friberg ser
ett behov av att informera doktorer om deras ratt till att prioritera
arbetsuppgifter utifran sina varderingar. Friberg tycker att
styrningen av sjukvarden maste fungera pa sa vis att den
tillfredsstaller patienternas behov, sen kan man titta pa
styrdokument och checklistor. Friberg vill ha ett métsystem vars
malsattning ar att samla kunskap, inte att kontrollera personalen.
Problemet som har framstalls ar att de finansiella modellerna som
mater effektivt anvindande av resurser inkraktar pa
sjukvardspersonalens frihet, som de borde ha for att kunna fatta
goda medicinska beslut.

Det antagande som ligger till grund for den har framstallningen
av losningen pa problemet med NPM ér att doktorer har formagan
och kapaciteten att fatta goda beslut da dessa beslut grundar sig pa
inneboende etik och kunskap. Friberg betonar att ldkare har en
kravande utbildning bakom sig som legitimerar makt 6ver
utférande och organisering av varden. Friberg gor inga reflektioner
kring den tidigare kritiken om att Sverige var ett hierarkiskt
sambhalle, vilket ses som en av de forklarande faktorerna till att
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manga aspekter av NPM fick sa stort genomslag i Sverige under
1990 talet.

Den har framstdllningen av problem som har att gora med NPM
och varden har tillkommit genom ldkares asikter, da Friberg har
arbetat for Svenska Lakaresallskapet forutom sin tjanst pa
Sahlgrenska akademin.

OVERGRIPANDE SLUTSATSER

Foresprdkande av professionalism och evidensbaserade

metoder i utformningen av styrningen

I en omfattande valfardsstat ar valfardens styrning en stor fraga.
Med hoga ambitioner for social trygghet - samtidigt som valfardens
resurser manga ganger stramats at - har krav pa effektivitet horts
fran bade hoger och vanster i den svenska debatten.

Samtidigt ar diskussionen kring offentlig forvaltning pa vag bort
fran new public management i det avseendet att det finns en stark
och ofta forekommande kritik mot de delar som ses som skadliga
och ineffektiva - sdsom onddig administration for lakare och
socialarbetare. Samtidigt ser jag att de problem med NPM som
handlar om privatiseringar och marknadslosningar i valfarden till
stor del ar lamnade i fred, eller i alla fall inte prioriterade. Fran
regeringsniva ar man Kritisk mot privatiseringar, vilket inte ar
sarskilt forvanande da det korresponderar val med en
socialdemokratisk kritik mot nyliberalism i stort. Det har dock inte
inneburit nagra krav pa att aterta verksamheters utférande till
kommuner, stat och landsting.

Jag anser att Tillitsdelegationens utredning tar steg ifran den
ideologiska vansterkritiken av NPM. Det ar inte helt oproblematiskt,
da det finns nagra grundlaggande problem med idén om evidens
inom just policyutformning.

Om problem som exempelvis ineffektivitet eller rattsosidkerhet
uppstar i en ny tillitsbaserad styrning av valfarden, sa finns det en
risk att politiker och forskare behandlar problemen som avvikelser
fran hur man "vet att det borde vara”. Da finns det ocksa en risk att
man missar storre problemstallningar. En forklaring till detta ar att
avvikelserna inte hianger ihop med berattelsen som byggs upp nar
forskare och politiker samlar kunskap om ett omrade. Resultatet
blir ibland férenklade slutsatser, dar de som foresprakar det nya
evidensbaserade sattet att ordna samhaéllet repeterar vissa
sanningar och valjer att bortse fran kritik.



[ materialet som ror den nuvarande socialdemokratiska och

miljopartiska regeringen sa lyfts det gang pa gang fram att NPM ar
daligt da det ar ineffektivt. Har skiljer sig dock effektivitetsmattet

fran de indikatorer som anviands inom NPM. I stallet mats

effektivitet som minskade sjukskrivningar inom personalstyrkan,

mer attraktiva arbetsplatser (som ger mer kompetent och

kontinuerlig personalstyrka) samt en forebyggande och tillracklig

service till medborgarna. Kvalitet ingar i den nya synen
pa "effektivitet’- for dalig kvalitet ar helt enkelt inte
ekonomiskt effektivt.

Den 6vergripande slutsatsen fran den har studien ar
att de problem som manga har med NPM handlar om
otillracklig kvalitet i offentliga verksamheters
aktiviteter.

Detta giller framfor allt forekomsten av 6verdriven
kontroll av personal och for manga administrativa
uppgifter.

Losningar pa den ineffektiva kontrollkulturen liknar
ofta den professionella modellen fér offentlig férvaltning,
dar kvalitet i storre grad méts i den individuella
bedémningen hos valfirdens professioner, ldsningen ar
att lita pa professionerna.

Ett argument som ofta lyfts fram for att lagga mer
tillit hos vélfardens tjdnsteman ar att forskningen pekar
pa att det ar battre, vilket innebar evidensbaserad typ av
policyutformning.

Nyttan av anviandandet av ett evidensbaserat
arbetssatt inom socialpolitik ar saklart helt avhangigt av
vad det ar man vill dstadkomma. Om utvarderingarnas
syfte ar att 6ka kvalitet snarare dn ekonomisk vinst sa
gar det hand i hand med den NPM-kritik som (S)

Den
overgripande
slutsatsen fran
den har studien
ar att de
problem som
manga har
med NPM
handlar om
otillracklig
kvalitet |
offentliga
verksamheters
aktiviteter.

framfort som vallofte 2014. I min analys lagger jag marke till att det

ar "tillit” som ar ledordet for vad (S) vill astadkomma for

forandringar i styrningen, och inte jamlikhet eller social rattvisa.

Ser man till helheten i valet av styrmodell sa handlar det om att

forma ett system som bade far till ett fungerande

ansvarsutkravande och uppfyller krav pa frihetsgrader. I slutindan

handlar darfor debatten om problem med new public management

om strdvan efter en battre fungerande valfard for alla.
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