
Föränderlig förvaltning

N
ew Public Management 
(NPM) kallas den flodvåg 
av reformer som sköljt 
över den offentliga sek-
torn under de senaste två 

decennierna. Ibland beskrivs förändring-
arna med mycket dramatiska förtecken, 
ibland med mer blygsamma sådana. Ge-
mensamt för reformerna är att de inspi-
rerats av funktionssätt och tankemönster 
som är vanliga inom den privata sektorn. 
Marknadsorienterande lösningar är där-
för ett annat ofta förekommande epitet. 

Ingen enhetlig teori
NPM är ett föga enhetligt koncept. De 
flesta är eniga om att NPM inte utgör 
någon samlad, enhetlig teori, utan är 
snarare en referensram eller en verktygs-
back för reformer. Man är också överens 
om de väsentliga orsakerna till vågen av 
reformer och att en form av transforma-
tionsprocess äger rum. Enig är man också 
om att NPM har effekt på välfärdsstater-
na. NPM håller på att förändra staternas 
verksamhetssätt, även om det på sin höjd 
finns teoretiska utsagor om exakt hur den 
förändringsprocessen kommer att sluta.
Man kan beskriva NPM ur många olika 
synvinklar. När man har betraktat NPM 

Många missuppfattningar  
om New Public Management
New Public Management (NPM) är samlingsnamnet för en mängd reformer som skett 
inom den offentliga förvaltningen under senare tid. Klyftan mellan teori och praktik är 
påtaglig och vanföreställningarna om konceptet är många, anser Linnéa Henriksson.

10   TEMA: BYRÅKRATIN – EN DEMOKRATISK PARADOX?

D
en svenska hjärnforska-
ren Annica Dahlström 
(recenserad i Ikaros 5/07) 
skriver: ”Vi vet att hela vår 
identitet, medvetande och 

personlighet finns i hjärnan. Den styr allt 
vi gör, tänker, uppfattar och lär oss. Den 
njuter av konst och musik, av att umgås 
med andra människor, ja, den är allt som 
utgör en människa.” 
(http://www.magasinetneo.se/arkiv/tidi-
gare-nummer/nr-3-2006/3-Konet%20sitt
er%20i%20hjarnan.pdf). 

Notera hur Dahlström talar om hjär-
nan här. Den framställs som om den var 
en liten människa inne i människan, en 
homunculus, individen i koncentrat. Det 
sägs t.ex. att ”hjärnan njuter av att umgås 
med andra människor”. Borde det inte stå  
”hjärnan njuter av att umgås med andra 
hjärnor”, alternativt: ”hjärnan njuter av 
att umgås med människor”?

Om vi i stället – mera korrekt – talade 

om centrala nervsystemet skulle det 
vara lättare att minnas vad det egentli-
gen handlar om: ett av kroppens organ. 
Det låter betydligt mindre lockande att 
säga: ”Det centrala nervsystemet njuter 
av konst och musik, av att umgås med 
andra centrala nervystem, ja, det är allt 
som utgör en människa.”

Även om Dahlström är rätt försiktig i 
sina praktiska slutsatser, har hon blivit 
känd för att förfäkta att (den genom-
snittliga) kvinnohjärnan i vissa avse-
enden fungerar annorlunda än (den 
genomsnittliga) manshjärnan. Vare sig 
det har varit avsikten eller inte, så har 
massmedierna skapat ett slags folklore 
kring hennes och andra hjärnforskares 
rapporter. Man har börjat föreställa sig 
att de sitter inne med tillvarons facit. De 
tros t.ex. ha ”bevisat” att det är bäst om 
kvinnan stannar hemma med barnen.

PLATON BESKREV I Staten en idealstat 

som styrdes av väktarklassen. Väktarna 
var filosofer och en av deras uppgifter 
var att vid födseln tilldela varje medbor-
gare en roll i samhället utgående från de-
ras medfödda anlag. Man skulle förklara 
för dem att var och en av oss bär på en 
viss metall som gör oss lämpade just för 
den anvisade uppgiften.

Man får intrycket att många skulle vilja 
tilldela hjärnforskarna rollen av vår tids 
väktare.

Det populära tänkandet kring män-
niskan verkar just nu genomgå ett pa-
radigmskifte. Enligt en traditionell upp-
fattning är människor (och i viss mån 
också djur) elastiska varelser som till-
ägnar sig nya uppmärksamhetsmönster 
och beteenden enligt situationens krav 
och egna erfarenheter. Den verkar ersät-
tas av en bild av hjärnan som ett jättelikt 
byråkratiskt ämbetsverk, en rigid struk-
tur där varje avdelning har sina noggrant 
anvisade uppgifter. Egendomligt i så fall 

att människosläktet har lyckats överleva 
i extremt varierande förhållanden. 

Även om det skulle gå att påvisa att 
vissa individer har en naturlig benägen-
het att handla på vissa sätt, så är det fort-
farande öppet vilka praktiska slutsatser 
man ska dra av detta. Borde man t.ex., 
i produktivitetens namn, tvinga in indi-
viderna i de fack där de kan väntas vara 
mest effektiva? Är det alltid självklart 
att man borde förstärka de tendenser 
som redan är starkast, eller skulle man 
kunna forma mera välrundade männis-
kor genom att försiktigt motbalansera de 
naturliga tendenserna. Detta har man 
faktiskt försökt göra vid den svenska för-
skolan Tittmyran i Gävle. 

Om detta, se http://wwwc.svd.se/dyna-
miskt/idag/did_17094576.asp

L.H.

AXPLOCK: Skrivet i hjärnorna

som reformpolitik har man bland annat 
ägnat uppmärksamhet åt att definiera 
begreppet, att diskutera dess härkomst 
och teoretiska bakgrund och inte minst 
åt att diskutera vilken utbredning och 
vilket genomslag reformerna egentligen 
haft. Eftersom definitionerna på NPM 
varierar, varierar även uppfattningen om 
fenomenets egentliga utbredning och ge-
nomslag. 

Idéer från det privata
Ett annat sätt att beskriva NPM är att utgå 
från NPM som marknadslösningar eller 
som ekonomiskt koncept, med betoning 
på instrument för ökad ekonomisk kon-
troll. Den här bilden av NPM är starkt för-
knippad med privatisering och konkur-
rensutsättning, högerpolitik och ett slags 
förakt för det offentliga. Det är också den-
na bild som kritiseras hårdast, där man 
friskt beskyller NPM för nästan alla drag 
man inte kan fördra i dagens slimmade 
förvaltningsorganisationer. 

Utan att utropa NPM varken som rädd-
ningen för förvaltningens ekonomiska 
problem eller som roten till allt ont, kan 
man konstatera att det råder en hel del 
(van)föreställningar om vad NPM är och 
har åstadkommit. New Public Manage-
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ment är ett begrepp för vetenskapen. 
Men de flesta människor som konkret 
arbetar med dessa lösningar talar om 
upphandling eller konkurrensutsättning, 
om beställar-utförar-modellen, kon-
traktsstyrning eller styrsystem. Därmed 
uppstår frågan om vad NPM innebär ”i 
praktiken”.

NPM i praktiken
1) NPM innebär förändringar i budgete-
ringssystem samt för redovisning och ut-
värderingar. Ett konkret exempel är över-
gången från standardiserad detaljbudge-
tering till mer flexibel rambudgetering. 

(2) NPM betyder förändringar i principer-
na för personalledning; från livslång by-
råkratkarriär och fast lön till motivation 
och prestation (den offentliga sektorns 
”nya” lönesystem), från hierarki och ad-
ministration till decentralisering, entre-
prenörskap och nätverk. 

(3) NPM innebär dessutom förändringar 
i organiseringen av den offentliga förvalt-
ningen; från administration och förvalt-
ning till ledning och styrning, från regler 
till resultat, från offentliga monopol till 
konkurrens, från offentlig tjänsteproduk-
tion till privat, från medborgare till bru-
kare, till kund.

Sammantaget handlar det om en större 
betoning av ekonomisk kontroll, mer kon-
centration på ledning och en övergång till 
principen om att offentligt ansvar är vikti-
gare än offentlig produktion. På grund av 
monopolställning och byråkratins avigsi-
dor anses den offentliga produktionen bli 
för dyr och för ineffektiv.

Reformintresse gynnar NPM
En av de (van)föreställningar som råder om 
NPM (särskilt som ekonomiskt koncept) 
är att det är en produkt av högerpolitik. I 
verkligheten är det mycket situationsbun-
det. NPM-lösningar har i praktiken ofta in-
förts av vänsterstyre. Dessutom finns sam-
band mellan NPM-lösningar och allmänt 
reformintresse inom förvaltningen; med 

andra ord har de förvaltningsinstanser 
som allmänt taget varit pigga på att ta till 
sig nya idéer av olika slag också genomfört 
marknadsorienterande lösningar. Därmed 
är det också en myt att NPM-lösningar in-
förs med (enbart) ekonomiska motiv.

En uppmärksammad fråga när det 
gäller NPM som ekonomiskt koncept är 
förstås den till synes enkla frågan om 
huruvida privat produktion blir billigare. 
Tidigare har man ofta pläderat för att 
konkurrens är viktigare än ägandeform 
och att konkurrens ger billigare lösning-
ar. Senare har man sett tecken som tyder 
på att konkurrens vid införandet kan 
ge lägre kostnader men att upprepad 
konkurrens inte längre ger samma ef-
fekt. Det finns inga entydiga bevis på att 
NPM-lösningar leder till inbesparingar. 
Däremot har inbesparingar ofta gjorts 
parallellt med NPM-lösningar, vilket har 
bidragit till bilden av betydande inbe-
sparingar.

Förhållandet till byråkratin
Man kan, för det tredje, betrakta NPM 
som organiseringsform, på samma sätt 
som byråkrati är en organiseringsform. 
Vissa av förklaringarna till NPM utgår 
från att konceptet uppkom som ett svar 
på kritiken mot byråkratins avigsidor. I 
denna version betonar man NPM som 
styrningsmekanism, genom decentrali-
sering, målstyrning, benchmarking och 
andra styrsystem med utgångspunkt i fö-
retagsvärlden. I dessa sammanhang har 
man ibland velat framställa NPM som en 
helt ny doktrin, men många grundläg-
gande byråkratiska värderingar tas för 
givna även i denna nya doktrin (ärlighet 
och rättvisa etc.). 

Bara ett barn av sin tid?
Resultat från studier av vad som händer 
i organisationer när man inför NPM-
lösningar visade rätt snart att NPM inte 
ledde till den avreglering man trodde 
sig åstadkomma när offentliga monopol 
upplöstes – tvärtom har NPM-lösningar i 
praktiken oftast lett till en högre reglering 
av verksamheter. Andra organiserings-

relaterade resultat är att man har visat 
att förändringsgraden i organisationen 
i själva verket kan vara ganska liten, att 
det kan finnas högst oväntade effekter 
av reformerna samt att bytet av system i 
sig skapar frustration och oftast även nya 
problem. 

Det finns fortfarande ett stort gap mel-
lan NPM som teoretisk företeelse och de 
lösningar som används i praktiken. Säl-
lan har reformerna föregåtts av konkreta 
beslut om byte av utgångspunkt - i prak-
tiken handlar användning av NPM-lös-
ningar mer om problemlösning än om 
val av ideologi eller utgångspunkt. Där-
med uppstår frågan om NPM förtjänar 
den uppbragdhet man ibland stöter på; 
om NPM alls är något annat än ett ”barn 
av sin tid”, på samma sätt som plane-
ringsivern och decentraliseringsrörelsen 
under tidigare decennier?

PL Linnéa Henriksson 
är doktorand i offentlig förvaltning 

vid Åbo Akademi
linnea.henriksson@abo.fi

FAKTA: 
NEW PUBLIC MANAGEMENT

New Public Management (NPM) har 
använts som organisationsmodell för 
att effektivera den offentliga sektorn 
sedan 1980-talet. Man kan också säga 
att NPM är samlingsnamnet för kon-
kreta reformer inom den offentlig sek-
tor som efterliknar funktionssätt och 
tankemönster som är vanliga inom den 
privata sektorn.

E
n byråkrats vardag är fylld av 
olika slags möten samt plock-
ande, sorterande och läsande 
i olika beslutsunderlag med 
därtill hörande pappersbun-

tar. Pappren kan variera från korta före-
dragningar till tjocka promemorior och 
utredningar. För dem som är sysselsatta 
inom så kallade produktiva jobb framstår 
byråkraterna ofta som en skara relativt 
onyttiga ”snackare och pappersvändare”. 

Dessutom hör det till att varje person 
som uppfattar sig som någorlunda bil-
dad ska vara kritisk till byråkrati. Para-
doxalt nog har många bildade personer 
ändå tvingats försörja sig som byråkra-
ter. Byråkratierna har därför till stor del 
befolkats av sina kritiker, paradoxalt nog 
alltså, och troligen till fördel för slutre-
sultatet.

Ordet byråkrati har lånats från franskan 
och betyder byråvälde. Byrå ska ju då 
förstås, inte som en gammal möbel med 

många lådor, utan som ett kansli eller 
kontor, hierarkiskt organiserat och med 
en beslutsgång som fungerar enligt ett 
särskilt regelverk. Som motsats till byrå-
krati tänker man sig ofta någonting spon-
tant såsom marknaden, den vilda naturen 
eller varför inte konst och fri bildning. 

Konst och litteratur är som alla vet inte 
heller nådiga mot byråkratin, som oftast 
beskrivits som ett själlöst och ineffektivt 
system, som producerar absurda resultat, 
inga resultat alls eller rent av negativa re-
sultat. Den mest berömda byråkratikriti-
kern är naturligtvis Franz Kafka, jurist, för- 
säkringstjänsteman och byråkrat, även han. 

Men man kan i likhet med Max Weber 
trots allt också hitta goda sidor i byråkra-
tin om man så vill. Om byråkratiska spel-
regler saknas helt, eller inte följs, kan man 
lätt inse att godtycke, korruption och våld 
lurar bakom hörnet i alla samhällen. Vi 
behöver inte åka alltför långt för att hitta 
goda exempel.

Min egen byråkratikritik har kommit 
att mildras genom åren, inte bara för att 
jag själv rönt ödet att bli byråkrat, utan 
därför att saker och ting faktiskt ser ut att 
gå mot det bättre. För detta har vi pigga 
och vaksamma massmedier att tacka. Vi 
får också tacka en allt mera bildad och 
vaken allmänhet, som orkar ta strid med 
byråkratin, och som ofta också vet hur 
den ska göra. Byråkraten tvingas därför 
bli mera serviceinriktad, dvs. producera 
resultat som fyller verkliga behov och 
inte bara tillfredställer regelverkens fö-
reskrifter.

Nåja, mycket återstår ännu att göra. 
Lagar och regelverk kan förenklas, göras 
mera förståeliga och lättillgängliga för 
vanliga medborgare. Nyckeln är öppen-
het, och där har e-post och internet visat 
sig vara ovärderliga hjälpmedel. 

Kärnan i den Kafka-inspirerade kriti-
ken är ju förvisso det dunkla hemlighets-
makeriet som gjort resultaten obegripliga 

för dem som de berör, och visst får jag 
ännu framför mig exempel på beslut som 
är skrivna på ett fullständigt obegripligt 
språk, och visst utsätts folk för beslutsför-
lopp och processer som tar orimligt länge 
och som till sina slutresultat är allt annat 
än tillfredsställande. Men riktigt så illa ut 
som Josef K. i Kafkas Processen råkar man 
ändå förhoppningsvis inte.

Mikael Forss
är politices doktor och direktör 

vid Fpa i Helsingfors

En forskares vardagbyråkrats

”Eftersom  

definitionerna  

på NPM varierar,  

varierar även uppfatt-

ningen om fenomenets 

egentliga utbredning 

och genomslag.”


