m TEMA: BYRAKRATIN - EN DEMOKRATISK PARADOX?

Foranderlig forvaltning

Manga missuppfattningar
om New Public Management

New Public Management (NPM) dr samlingsnamnet fér en méngd reformer som skett
inom den offentliga forvaltningen under senare tid. Klyftan mellan teori och praktik dr
pataglig och vanforestidllningarna om konceptet d&r manga, anser Linnéa Henriksson.

ew Public Management
(NPM) kallas den flodvag
av reformer som skoljt
over den offentliga sek-
torn under de senaste tva
decennierna. Ibland beskrivs forandring-
arna med mycket dramatiska fértecken,
ibland med mer blygsamma sadana. Ge-
mensamt fér reformerna ar att de inspi-
rerats av funktionssétt och tankemonster
som &r vanliga inom den privata sektorn.
Marknadsorienterande 16sningar dr dar-
for ett annat ofta férekommande epitet.

Ingen enhetlig teori

NPM ér ett foga enhetligt koncept. De
flesta dr eniga om att NPM inte utgor
nagon samlad, enhetlig teori, utan ar
snarare en referensram eller en verktygs-
back for reformer. Man &r ockséd 6verens
om de vésentliga orsakerna till vdgen av
reformer och att en form av transforma-
tionsprocess dger rum. Enig dr man ocksa
om att NPM har effekt pd valfardsstater-
na. NPM haller pa att fordndra staternas
verksamhetssitt, &ven om det pd sin hojd
finns teoretiska utsagor om exakt hur den
forandringsprocessen kommer att sluta.
Man kan beskriva NPM ur manga olika
synvinklar. Ndr man har betraktat NPM

som reformpolitik har man bland annat
dgnat uppmairksamhet at att definiera
begreppet, att diskutera dess hédrkomst
och teoretiska bakgrund och inte minst
at att diskutera vilken utbredning och
vilket genomslag reformerna egentligen
haft. Eftersom definitionerna pd NPM
varierar, varierar dven uppfattningen om
fenomenets egentliga utbredning och ge-
nomslag.

Idéer fran det privata

Ett annat sétt att beskriva NPM dr att utga
frin NPM som marknadslosningar eller
som ekonomiskt koncept, med betoning
pa instrument for 6kad ekonomisk kon-
troll. Den hér bilden av NPM d&r starkt for-
knippad med privatisering och konkur-
rensutsdttning, hogerpolitik och ett slags
forakt for det offentliga. Det dr ocksa den-
na bild som kritiseras hérdast, dar man
friskt beskyller NPM for néstan alla drag
man inte kan fordra i dagens slimmade
forvaltningsorganisationer.

Utan att utropa NPM varken som radd-
ningen for forvaltningens ekonomiska
problem eller som roten till allt ont, kan
man konstatera att det rader en hel del
(van)forestdllningar om vad NPM &r och
har astadkommit. New Public Manage-




"Eftersom
definitionerna
pa NPM varierar,
varierar dven uppfatt-
ningen om fenomenets
egentliga utbredning

och genomslag.”

ment dr ett begrepp for vetenskapen.
Men de flesta méinniskor som konkret
arbetar med dessa losningar talar om
upphandling eller konkurrensutsittning,
om Dbestéllar-utforar-modellen, kon-
traktsstyrning eller styrsystem. Darmed
uppstér frigan om vad NPM innebér i
praktiken”.

NPM i praktiken

1) NPM innebér fordndringar i budgete-
ringssystem samt for redovisning och ut-
varderingar. Ett konkret exempel dr dver-
gangen fran standardiserad detaljbudge-
tering till mer flexibel rambudgetering.

(2) NPM betyder forandringar i principer-
na for personalledning; fran livsldng by-
rékratkarridr och fast 16n till motivation
och prestation (den offentliga sektorns
"nya” lonesystem), fran hierarki och ad-
ministration till decentralisering, entre-
prenérskap och nétverk.

(3) NPM innebér dessutom forandringar
i organiseringen av den offentliga forvalt-
ningen; fran administration och forvalt-
ning till ledning och styrning, frdn regler
till resultat, frdn offentliga monopol till
konkurrens, fran offentlig tjansteproduk-
tion till privat, frdin medborgare till bru-
kare, till kund.

Sammantaget handlar det om en storre
betoning avekonomisk kontroll, mer kon-
centration paledning och en 6vergéng till
principen om att offentligt ansvar ar vikti-
gare dn offentlig produktion. P& grund av
monopolstdllning och byrakratins avigsi-
dor anses den offentliga produktionen bli
for dyr och for ineffektiv.

Reformintresse gynnar NPM

Enavde (van)forestédllningar som rader om
NPM (sérskilt som ekonomiskt koncept)
ar att det dr en produkt av hogerpolitik. I
verkligheten dr det mycket situationsbun-
det. NPM-l6sningar har i praktiken ofta in-
forts av vansterstyre. Dessutom finns sam-
band mellan NPM-16sningar och allmént
reformintresse inom forvaltningen; med
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andra ord har de forvaltningsinstanser
som allmént taget varit pigga pa att ta till
sig nya idéer av olika slag ocksa genomfort
marknadsorienterande 16sningar. Darmed
ar det ocksa en myt att NPM-l6sningar in-
fors med (enbart) ekonomiska motiv.

En uppmirksammad frdga nédr det
giller NPM som ekonomiskt koncept &r
forstds den till synes enkla frdgan om
huruvida privat produktion blir billigare.
Tidigare har man ofta pldderat for att
konkurrens &r viktigare dn dgandeform
och att konkurrens ger billigare 16sning-
ar. Senare har man sett tecken som tyder
pa att konkurrens vid inférandet kan
ge ldgre kostnader men att upprepad
konkurrens inte ldngre ger samma ef-
fekt. Det finns inga entydiga bevis pa att
NPM-16sningar leder till inbesparingar.
Daremot har inbesparingar ofta gjorts
parallellt med NPM-l6sningar, vilket har
bidragit till bilden av betydande inbe-
sparingar.

Forhallandet till byrakratin

Man kan, for det tredje, betrakta NPM
som organiseringsform, pa samma sitt
som byrdkrati 4r en organiseringsform.
Vissa av forklaringarna till NPM utgar
frdn att konceptet uppkom som ett svar
pé kritiken mot byrakratins avigsidor. I
denna version betonar man NPM som
styrningsmekanism, genom decentrali-
sering, malstyrning, benchmarking och
andra styrsystem med utgdngspunkt i f6-
retagsvirlden. I dessa sammanhang har
man ibland velat framstédlla NPM som en
helt ny doktrin, men ménga grundldg-
gande byrakratiska vérderingar tas for
givna dven i denna nya doktrin (drlighet
och réttvisa etc.).

Bara ett barn av sin tid?

Resultat frén studier av vad som hinder
i organisationer ndar man inféor NPM-
I6sningar visade rétt snart att NPM inte
ledde till den avreglering man trodde
sig dstadkomma nér offentliga monopol
upplostes — tvirtom har NPM-16sningar i
praktiken oftast lett till en hogre reglering
av verksamheter. Andra organiserings-

relaterade resultat dr att man har visat
att fordndringsgraden i organisationen
i sjdlva verket kan vara ganska liten, att
det kan finnas hogst ovédntade effekter
av reformerna samt att bytet av system i
sig skapar frustration och oftast &ven nya
problem.

Det finns fortfarande ett stort gap mel-
lan NPM som teoretisk foreteelse och de
l6sningar som anvinds i praktiken. Sal-
lan har reformerna foregétts av konkreta
beslut om byte av utgdngspunkt - i prak-
tiken handlar anvindning av NPM-16s-
ningar mer om problemlésning én om
val av ideologi eller utgangspunkt. Dér-
med uppstér fragan om NPM fortjanar
den uppbragdhet man ibland stoter p3;
om NPM alls dr ndgot annat dn ett "barn
av sin tid”, p4 samma sdtt som plane-
ringsivern och decentraliseringsrorelsen
under tidigare decennier?
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FAKTA:

NEW PUBLIC MANAGEMENT

New Public Management (NPM) har
anvéants som organisationsmodell f6r
att effektivera den offentliga sektorn
sedan 1980-talet. Man kan ocksa séga
att NPM &r samlingsnamnet for kon-
kreta reformer inom den offentlig sek-
tor som efterliknar funktionssétt och
tankemdnster som &r vanliga inom den
privata sektorn.




