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FORORD

Under mer dn sex ar hade forfattarna till denna bok; Hans Hasselbladh,
Eva Bejerot och Rolf A. Gustafsson, Arbetslivsinstitutet (ALI) som gemen-
sam arbetsplats. Vi vistades i samma forskningsmiljo, men verkade i olika
forskningsprojekt. Eva och Hans ledde ett projekt som analyserade
kvalitetsstyrning och professionell autonomi och Rolf ett projekt om
arbetsvillkor och vilfardsopinion inom privat och offentligt bedriven
dldreomsorg. Under vintern 2004/2005 beslot vi att gora en gemensam
avrap-portering av vara respektive projekt som finansierades av Forsknings-
radet for arbetsliv och socialvetenskap (FAS-projekt 2001-2425 och FAS-
projekt 2002—-0332) i form av en bok.

Sasom brukligt ar 1 forskningsprojekt har den resan inte varit spikrak.
Projektet tog ldngre tid dn berdknat och hade inte kunnat slutforas utan att
Rolf A Gustafsson med sina FAS-medel finansierade Hans Hasselbladhs
arbete med boken under sex ménader. Under fardigstdllandet av boken
finansierades Hans Hasselbladh och Eva Bejerot ocksé under flera ména-
der av medel fran ett projekt som leddes av docent Tor Larsson pa ALIL
Tack Tor! Katerina Adam gjorde en viktig insats som assistent i projektets
forsta ar genom att gora intervjuer och samla in data. Stort tack for din
insats! Vi vill ocksé tacka professor Gunnar Aronsson som under manga
ar skapade ett positivt forskningsklimat pa den enhet han ledde pa ALI dir
detta forskningsprojekt kunde inrymmas.

Den ursprungliga ambitionen med boken var att avrapportera nigra olika
empiriska studier och knyta dessa till den samtida forskningen om New
Public Management. Den foreliggande boken véxte fram efter att vi
presenterat ett manus vid foretagsekonomiska institutionen i Stockholm i
januari 2006. Véra opponenter dir — Roland Almqvist, Bino Catausas och
Hans Ramo, assisterade av Mikael Holmgqvist och Christian Maravelias —
overtygade oss om att vart divarande uppldgg kunde utvecklas till en mer
ambitiost upplagd bok &n vi ursprungligen tinkt oss. Vi hade stor hjélp av
deras kritiskt konstruktiva ldsning av vart forsta manus.Vi den tiden gav
ocksa Per Skalén, Karlstad Universitet, viktiga och detaljerade synpunkter
pa bokens tre forsta kapitel. Vi vill ocksa tacka opponenterna vid vart
seminarium i september 2006 pd Arbetslivsinstitutet: Mikael Allvin, ALI,
Fotis Theodoridis, Sodertorns Hogskola och Ewa Wikstrom, Handels-
hogskolan Goteborg. Deras kommentarer gav form och riktning at vara
oprecisa kénslor av att mycket kunde goras béttre i manuset. Ett stort tack



till alla vara opponenter for konstruktiva forslag!

Kapitel ett har Hans Hasselbladh som huvudforfattare och Eva Bejerot
som medforfattare. Kapitel tva, tre och fyra éar forfattade av Hans
Hasselbladh. Kapitel fem och sex ar till lika delar forfattade av Eva Bejerot
och Hans Hasselbladh. Kapitel fem har i en tidigare version publicerats i
’Nordiska Organisasjonsstudier’ under 2006. Vi dr tacksamma for Universi-
tetsforlagets tillatelse att publicera delar av den artikeln i véar bok. Kapitel
sju och tta dr forfattade av Eva Bejerot. Kapitel nio ir forfattat av Rolf A.
Gustafsson. Slutkapitlet ar forfattat av Hans Hasselbladh. Alla bokens for-
fattare har dock 1dmnat vasentliga bidrag till de kapitel dir man inte sjalv
medverkat som forfattare.

Hans Hasselbladh Eva Bejerot Rolf A. Gustafsson



KAPITEL 1 NEW PuBLIC MANAGEMENT
— EN PROBLEMATISERING I TIDEN

Hans Hasselbladh och Eva Bejerot

Forandring och turbulens i den offentliga sektorn har varit ett ledmotiv i
nyhetsrapportering och debatt i Sverige sedan slutet av 1980-talet. Ratio-
naliseringar och omstruktureringar har berort i stort sett all slags offentlig
verksamhet, fran den statliga kérnan av rittsvisende, militir och central
forvaltning till skola, sjukvard och annan tjansteproduktion i landets kom-
muner. Inom forskningen sammanfattas ofta dessa férandringar med be-
teckningen ”"New Public Management” (NPM) (Clarke & Newman, 1999).
En del av detta har helt enkelt varit besparingar utan mer komplicerade
bakomliggande motiv. Men andra inslag i fordndringarna &r inte bara
rationaliseringar syftande till att balansera statens eller kommunernas
ekonomi. Forandringarna har djupare rotter &n de ekonomiska problem
som var aktuella nir fordndringarna inleddes. Ménga av de senaste decen-
niernas fordndringar dr en foljd av att nya styrningsideal omsatts i nya
styrformer och organisationsstrukturer. Etablerade sétt att styra och orga-
nisera den offentliga sektorn har blivit betraktade som otillrdckliga eller
inadekvata oavsett plus eller minus i budgeten.

I denna bok kommer vi att presentera en bild av fordndringarnas rotter
och fordndringens innehdll som komplicerar bilden av att fordndringarna
orsakades av en kostnads- och effektivitetskris och att effekterna huvud-
sakligen handlar om besparingar. De fordndringar som dgt rum inom den
offentliga sektorn 4r mer komplicerade och djupgéende &n att vissa, ’lamp-
liga” eller ”olampliga”, politiska eller ekonomiska teorier tillldmpas i syfte
att effektivisera de offentliga verksamheterna och gora dem mer foretags-
lika. Vara empiriska analyser dr koncentrerade till fordndringarna i svensk
sjukvard, men boken gor utblickar 6ver hela den offentliga sektorn.

I de anglosaxiska lander dir NPM fétt starkast genomslag har den of-
fentliga sektorn en struktur som skiljer sig fran den nordiska modellen.
Kommuner och landsting med egna politiska forsamlingar och beskatt-
ningsrétt har ingen motsvarighet i Storbritannien, Australien och Nya Zee-
land. I dessa linder har NPM varit en ny form av statlig forvaltnings-
politik inom ramen f6r en integrerad och centralstyrd offentlig sektor.

I Sverige, och delvis dven de andra nordiska linderna, dr bilden mer
komplicerad till f6ljd av savil den kommunala sektorns relativa sjdlvstin-
dighet som de statliga verkens friare stillning i forhéllande till regering
och riksdag.

Statens finansiella styrning av den offentliga valfardstjansteproduktionen



Hans Hasselbladh och Eva Bejerot

1 Sverige har stérkts genom de nya lagstadgade kraven pa budgetbalans
(Gustafsson, A., 1999, s. 267). Samtidigt har den tidigare omfattande stat-
liga regelstyrningen av kommunala verksamheter minskat men ersatts av
mer regelbunden och detaljerad uppf6ljning av resultat. Kommuner och
landsting har siledes blivit friare att disponera sina resurser men de yrkes-
verksamma har dédrmed inte fatt storre handlingsutrymme i det dagliga
arbetet. Tvirtom har syftet med manga nya styrmetoder varit att minska
de professionellas handlingsfrihet, ndgot som kommer att belysas mer i
detalj 1 bokens foljande kapitel.

Men i huvudsak har de fordndrade styrformer som inforts under de
senaste decennierna i kommuner och landsting inte varit lagstadgade eller
pabjudna genom forordningar. Departement, statliga verk och riksorga-
nistionerna for kommuner och landsting har lanserat nya principer och
metoder for styrning och forordat dem som effektiva och moderna 16s-
ningar for kommuner och landsting, ofta kopplat till omfattande utbild-
nings- och informationsinsatser. Introduktionen av nya former av ekonomi-
styrning sa kallade bestéllar/utférarmodeller, dr sddana exempel.

De senaste decenniernas utveckling i Sverige och Storbritannien har
visat att tillfalliga budgetkriser kan bidra till att driva fram och legitimera
nya styrformer i den offentliga sektorn, men ocksa att nya styrformer kan
tjdna andra mal och fa andra konsekvenser dn snivt ekonomiska. De se-
naste aren expanderar dter budgetarna for den offentliga tjansteproduk-
tionen i bade England och Sverige, men det har inte inneburit att de styr-
former som en gang inférdes for mojliggoéra en hardare ekonomisk styr-
ning forsvunnit. Den brittiska sjukvarden (NHS) som har en planerad
arlig real volymtillvéaxt pa sju procent fram till 2008 (Department of Health,
2000), kommer ocksa fortsattningsvis att styras efter principer och meto-
der som etablerades under en period da resurserna krympte eller stod stilla
(Talbot-Smith & Pollock, 2006). Pa motsvarande sétt finns i Sverige inga
tecken som tyder pé att de senaste arens 6kade resurser for kommuner och
landsting skulle medfora en atergang till de styrformer som fanns fore
nedskérningarna under tidigt 1990-tal. De nya styrformerna i den offent-
liga sektorn har andra rétter dn bara strdvanden efter att effektivisera och
blir dirmed inte inaktuella da resurserna till de offentliga verksamheterna
ater borjat expandera (jfr Pollitt, 1993).

Internationell samhillsforskning har identifierat gemensamma drag i
den typ av fordandringar som vi studerar i denna bok. Forskningen &r enig
om att den offentliga sektorn i stora delar av den industrialiserade virlden
varit foremal for en relativt likformig kritik’, att fordndringsprogram med

1 Detta dr en mycket viktig aspekt av fordndringen. Omfattande foréndring i ett modernt
samhille kan ske endast efter att en langvarig kritik artikulerats, vunnit stdd och blivit
accepterad som relevant och sann. Sadan kritik bendmns fortséttningsvis “problema-
tisering”, vilket forklaras mer i detalj i kapitel tva.
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stora likheter har formulerats i olika ldnder och att vissa nya styrpraktiker
har en framtrddande roll. Dessa gemensamma drag sammanfattas inom
den internationella forskningen under rubriken New Public Management
(NPM).2 Det bor noteras att de forskare som aktivt engagerat sig i att fore-
spréka och utforma fordndringsprogram ocksa ofta anvander termen New
Public Management for det reformprogram de ansluter sig till (se t.ex.
Naschold, 1996). Hood (1995, s. 96) sammanfattar de typiska dragen i
NPM i form av sju komponenter:

— Infoérande av decentraliserat resultat- eller kostnadsansvar, som delar
upp tidigare sammanhallna forvaltningar i mindre, organisationsliknande
enheter.

— Interna marknader; enheter kdper” och “’sdljer” sina tjdnster till andra
enheter eller bestéllare.

— “Kostnadsmedvetenhet”; stindig rationalisering av drift och organisa-
tion for att gora verksamheten mer kostnadseffektiv.

— Bred tillimpning av metoder och modeller frin privata foretag i allt
frén personal- och 16nepolitik till modeller for styrning av hela verk-
samheten.

— Storre formell handlingsfrihet och tydligare ansvar for chefer pé olika
nivaer.

— Effektivitet bedoms i forhéllande till explicita och métbara mal.

— Fokus pa “’kunder” och resultat.

Man kan notera att var och en av dessa komponenter svarar mot existe-
rande och vél kinda styrpraktiker i det privata néringslivet, vilket dr bak-
grunden till uppfattningen att NPM innebér att offentliga organisationer
blir foretagslika. Hoods summering, som liknar manga andra sammanfatt-
ningar (se t.ex. Olson et al., 1998, Laegrid & Christensen, 2002), kan dis-
kuteras fran olika utgdngspunkter. Técker den alla vdsentliga inslag i NPM?
Beskriver listan dven typiska forindringar som faktiskt genomforts? Ar
alla komponenter lika viktiga? Enligt var uppfattning ticker Hoods sum-
mering typiska inslag i NPM som ett fordndringsprogram for offentliga
organisationer, nadgot som upptrider i offentliga utredningar, i program-
forslag fran konsulter, experter och forskare pa temat ’detta bor goras”
och i policydokument av olika slag.

2 Den internationella kritiska forskningen om NPM &r omfattande. Ett urval: Hood, 1995
och 1998, Ferlie et al, 1996; Parker & Dent, 1996; Salskov-Iversen, 1997; Clarke &
Newman, 1997; Olson et al, 1998; Oakes et al, 1998; Doolin, 1999 och 2003; Guyo-
march, 1999; Kurunméki, 1999; Llewellyn, 2001; Townley, 2001; Sehestad, 2002; Sozen
& Shaw, 2002; Stokes & Clegg, 2002; Thomas & Davies; 2002; Ferlie & Steane, 2002;
Dent, 2003a.
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Hoods och andra forskare tar fasta pa en uppsittning generella metoder
som varit barande inslag i de fordndringsprogram som formulerats i flera,
men inte alla, industrilander. Vi kommer att visa hur den pagéende institu-
tionella transformationen i svensk sjukvard inleddes genom inférandet av
de komponenter som Hood och andra forskare menar utgdr kérnan i NPM.
Men fordndringen har inte stannat vid det i Sverige. Vissa generella prin-
ciper, som maélstyrning, har tagit nya och ovéntade former, medan andra
mer praktiska och pétagliga inslag sd& som métning och uppfoljning av
kostnader, har vivts samman med maélséttningar som inte aterfinns i
standardbeskrivningar av NPM.

Effekterna av de fordndringar som genomforts pa basis av NPM i olika
lander stracker sig fran liten till betydande inverkan (Olson et al., 1998).
Det ér séledes viktigt att skilja mellan & ena sidan analyser av NPM som
ett program for fordndring av offentliga organisationer och & andra sidan
empiriska analyser av genomforda fordndringar. Men det finns dven vik-
tiga skillnader mellan ldnder som genomfort omfattande fordndringar ba-
serade pA NPM. Bade Storbritannien och Sverige aterfanns redan under
forsta halvan av 1990-talet i en liten grupp av lander med ett stort genom-
slag for NPM (Hood, 1995). I Storbritannien praglades reformerna av en
hog konfliktniva och skarp retorik (Pollitt, 1994). Fordndringarna inom
den brittiska offentliga sektorn motiverades genom hot om stundande
undergang och samhillsupplosning. NPM béade presenterades och upp-
fattades som ndgot av en “kontrarevolution” mot en samhéllsordning som
regeringen Thatcher ville fordndra i grunden (Clarke & Newman, 1997,
kap. 1). Omfattande strukturella forandringar genomfordes hardhént och
sammanfoll med omfattande nedskérningar inom sjukvard, skola och social-
tjénst. Reformerna var ett led i en omfattande samhéllsforandring med
avreglerad arbetsmarknad, fordndrat skatte- och socialforsékringssystem
och ett brett uppsving for marknadsliberala principer i hela det brittiska
samhallet.

I Sverige introducerades NPM genom att kritik och férdndringsprogram
anknot till positivt viardeladdade visioner i samklang med en svensk
tradition av samhiéllelig ingenjorskonst. Det dr inte minst tydligt i mer
ambitidsa programtexter till exempel i det sa kallade 90-talsprogrammet
(Andersson, 2005). Fordndringarna motiverades genom hénvisningar till
det allminnas bidsta och presenterades som neutrala, tekniskt dverldgsna
16sningar (se t ex Gustafsson & Johansson, 1999). Okad valfrihet och kost-
nadseffektivitet var centrala argument. Till skillnad fran i Storbritannien
presenterades inte de foreslagna fordndringarna som en omvilvning utan
snarare som en nddvéindig och adekvat modernisering. Syndabockar
pekades inte ut, ndgot som var ett framtrddande drag i Storbritannien, dir
kulturradikala larare, militanta fackforeningar och krivande bidrags-
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mottagare utpekades som ansvariga for en rad problem i den brittiska offent-
liga sektorn (Clarke & Newman, 1997). I Sverige har professionella grupp-
er som ldkare, sjukskdterskor och larare genom sina fackliga organisatio-
ner tagit stéllning for manga av de forandringar som inspirerats av NPM,
vilket inte varit fallet i Storbritannien.? I vissa fall har, som kommer att
framg4 av analysen i de empiriska kapitlen, professionella yrkesgrupper
tagit aktiv del 1 att skapa nya forutsittningar for kontroll och uppfoljning
av det egna arbetet.

De 16sningar som dr forknippade med NPM har med tiden fatt en allt
bredare sanktionering i Sverige av politiska partier, anstéllda ledningar,
experter och fackliga organisationer. Daremot &r det svarare att bedoma i
vilken utstrackning fordndringsforslag verkligen gett upphov till nya
strukturer och metoder for styrning. Men en del har bevisligen fordndrats.
Alla offentliga verksamheter har numer ett decentraliserat budgetansvar,
vilket inte var fallet for ndgra decennier sedan (Rhenman, 1969; Olson,
1982). Kostnader dr foremal for systematisk kontroll p& verksamhetsniva
i dagens offentliga verksamheter (Almqvist, 2005). Daghemsforestandare,
klinikchefer och rektorer foljer sina enheters utveckling genom manatliga
ekonomiska rapporter. Ekonomisk uppf6ljning av verksamheten har blivit
en del av det dagliga ledningsarbetet i alla offentliga verksamheter. Mark-
nadstinkandet har dven det fatt en rad patagliga effekter sa som den struk-
turella uppdelningen i bestéllare och utforare inom kommuner och lands-
ting, entreprenader, forstirkta rattigheter for brukare och en starkare beto-
ning av att “kunden” (medborgaren som brukare av en offentlig tjdnst) &r
verksamhetens frimsta ledstjdrna. Den allt mer framtrddande rollen for
ekonomistyrning och kundorientering har ocksd dokumenterats i forsk-
ningen om svensk offentlig sektor (se bl.a. Bejerot & Theorell, 1992;
Hasselbladh, 1994; Montin & Elander, 1995; Blomgren, 1999; Erlings-
dottir, 1999; Almqvist, 2005).

Ett skal till att ge var studie titeln ”Bortom NPM” ir att manga av de
forhallningssatt och metoder som sammanfattas under etiketten NPM nu
dr sa djupt befasta och oomtvistade att fordndringen kan sdgas vara ge-
nomford. Men det centrala temat i var bok &r att visa hur den process som

3 Vad "folk egentligen tycker” later sig inte besvaras med den ansats var forskning haft.
Man kan hédvda att motstand som inte &r artikulerat, mycket mindre organiserat, inte
existerar. Det finns dock forskning som indikerar betydande skillnader mellan medborg-
are och politiker i de attityder och uppfattningar som later sig métas i enkétundersékningar
(Svallfors, 1996). Politiker och chefer inom offentlig sektor har sedan slutet av 1980-talet
anammat idéer och angreppssitt i fraga om den offentliga sektorns styrning som allt mer
skiljer sig fran medborgarnas uppfattningar i dessa fragor (Gustafsson & Szebehely, 2001).
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inleddes med att NPM introducerades under 1980-talet lade grunden for
andra och i vissa avseenden lidngre gdende fordndringar dn att ekonomi-
styrning och marknadsorientering tillimpas pé bred front. Det finns ndm-
ligen nagot bortom NPM, nagot som var analys av institutionell transfor-
mation av svensk sjukvard forsoker fanga. Nésta avsnitt handlar om hur
det, efter manga omvégar, blev mojligt att borja identifiera denna forand-
ring.

Kunskapsobjektet viixer fram

Detta avsnitt innehéller en typ av redogdrelse som av goda skil ofta
besparas ldsaren av den fardiga produkten. Men vi har, av skil som vi
kommer att redovisa nedan, funnit det vért att kommentera hur bokens
inriktning och fokus véxte fram. Vara misslyckanden under vigen, och
det vi gjorde for att komma tillrdtta med dem, utgor en vésentlig bakgrund
till varfor vara analyser ser ut som de gor.*

Den teoretiska inspirationen till vart projekt &r en Foucault-inspirerad,
vasentligen brittisk, forskningstradition som sedan slutet av 1980-talet
kritiskt analyserat olika styrformer i savél privata foretag som offentlig
sektor. Det perspektiv som den traditionen tillhandaholl gjorde att var upp-
marksamhet riktades mot de effekter till synes oskyldiga organisations-
praktiker kan ha pa professionella identiteter, kunskap och maktrelationer
i organisationer. Till detta kan ocksa laggas forfattarnas tidigare erfaren-
heter inom forskningen. En av forfattarna hade paverkats av den nyinsti-
tutionella forskningen, ndgot som gjorde att det framstod som viktigt att
studera de formedlingsprocesser som kan vara aktuella nédr nya former av
styrning infors i manga organisationer samtidigt. Konsulter och lokala eld-
sjdlar som anammat samtidens populdra managementmetoder och utbild-
ningar blev dérfor naturliga studieobjekt. Den andra forfattarens bakgrund
1 arbetslivsforskning innebar en fortrogenhet med analyser som baseras
pa individdata fran olika yrkesgrupper eller sektorer, dér relationen mel-
lan styrsystem och arbetsvillkor stér i centrum for analysen.

For en av oss var det darfor inte givet att 1ata analyser gora halt pa orga-
nisationsnivan, utan istillet analysera sektorer och yrkesgrupper. I arbets-
livsforskningen behandlas dock organisationsstrukturer och metoder for

4 Kapitlet av Rolf A. Gustafsson bygger pa andra teoretiska perspektiv &n det som presen-
teras hér. Hans studie analyserar social réttvisa och de strukturella forutséttningarna for
kommunikation och tillit i de nya skdrningspunkter som uppstatt i kdlvattnet av nya styr-
former i den offentliga sektorn. Det ar fragor som inte later sig behandlas med det per-
spektiv som préglar bokens dvriga kapitel men som tillfor vésentliga insikter om de m&j-
liga konsekvenserna av de fordndringar som boken i Gvrigt behandlar.
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styrning som relativt diffusa oberoende variabler snarare dn nagot som
analyseras i sig. Den arbetslivsforskning som mer explicit adresserar nya
styrformer i arbetslivet har ofta en normativ utgdngspunkt och syftar till
att skapa en optimal produktion genom att anpassa minniska och produk-
tionsforhallanden till varandra, vilket inte var vart syfte (se Glimell, 1997,
for en kritisk analys av denna riktning). Men trots att vi var medvetna om
vara respektive inspirationskillor, och hur de borde kunna komplettera
varandra, visade det sig d4nda svart att finna ett sétt att studera nya styr-
former som inte bara upprepade vad som gjorts i tidigare forskning. Vad
var da problemet?

En central id¢ i inledningen till vart forskningsprojekt var att dverbrygga
”gap” mellan studier pa olika niviaer som arbetar med olika fragestill-
ningar, men dér det dr rimligt att anta att ndgon form av orsakssamband
finns. Dér organisationsforskningen ofta stannar vid att analysera organi-
serande och styrning utan att beakta hur de anstéllda och deras arbetsvill-
kor paverkas, stannar arbetslivsforskningen ofta vid méitbara hilsoeffekter
eller individernas upplevelser av forandringar utan att klarlagga hur dessa
effekter har uppkommit.’ Vi ville férséka finna vagar att atminstone par-
tiellt forstd hur fenomen pa mikro- och makroniva mottes. I efterhand kan
man konstatera att vi bara i begridnsad utstrackning nddde denna malsétt-
ning. Det var ett huvudskal till valet av fragestillning i véra tva pa var-
andra foljande forskningsprojekt. Relationen mellan professionell auto-
nomi och kvalitetsstyrning bedémdes vara fruktbar om man ville férena
analyser av styrning med analyser av anstilldas arbetsvillkor. Men ur ar-
betet med att forsoka forena olika analysnivaer uppstod nagot annat — en
analysstrategi for att studera institutionell transformation.

Den organisationssociologiska forskningen om formella organisationer
har en underforstddd forskningsdesign som paverkar forskningen pé ett
patagligt sitt.5 Organisationen utgor det huvudsakliga kunskapsobjektet
oavsett om analyserna géller enskilda eller grupper av organisationer. Denna
inriktning gor sig dven géllande i de ansatser som vill bryta med foku-
seringen péd organisationen (se t.ex. Weick, 1979). Nér det analytiska
intresset istéllet riktas mot organiserandet, sker det vanligen pé tva sétt. I

5 Ambitidsa forsok att utifran ett arbetslivsforskningsperspektiv overbrygga detta gap har
gjorts av Harenstam och medarbetare (Harenstam et al., 2004; 2006).

6 All forskning om organisationer &r inte organisationsforskning i den organisations-
sociologiska meningen. Psykologisk, pedagogisk och sociologisk forskning behandlar
fenomen i formella organisationer, s& som yrkesrelaterad stress, yrkeskunskap eller grupp-
relationer, men analyserar dessa fenomen exempelvis med hjélp av teorier om individer,
inldrning eller grupper, inte teorier om organisationer.
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mikrobaserade ansatser blir den formella organisationen en bakgrund for
analyser av aktdrers meningsskapande. [ makrobaserade analyser fokuseras
olika typer av relationer och strukturer som paverkar de enskilda organi-
sationerna, sa som nétverk, organisatoriska falt, professioner, marknader
osv. Trots att intresset riktas mot andra aspekter forblir organisationen en
central referenspunkt, antingen som den givna ram inom vilken orga-
niseringsprocesser analyseras eller som en beroende variabel i forhéllande
till analyser av nétverk, organisatoriska filt etc.

Den forskningstradition vi inspirerades av tog dven den organisations-
nivan som den givna utgdngspunkten. Den Foucaultinspirerade orga-
nisationsforskningen har i hog grad 14tit de formella organisationer som
analyserades, oavsett om det var fraga om tillverkningsforetag, konsult-
foretag, banker eller sjukhus, utgora ramen for analyser av regimer, prak-
tiker, disciplinering eller subjektivitet. P4 den punkten har bade vi och
andra forskare anledning att vara sjilvkritiska. Foucault var inte orga-
nisationsforskare”, &ven om hans empiriska analyser omfattade sjukhus,
militdrvasende, fabriker och utbildningsinstitutioner. Tvartom gjorde han
en uttrycklig podng av att inte 1ata analyserna folja grinserna mellan for-
mella institutioner. Analysen av 1800-talets militdrvdsende och fabriker i
”Overvakning och straff” #r inte en parallell till den organisationssocio-
logiska forskningen, trots ménga i6gonfallande och ibland forvirrande
paralleller. De disciplindra regimer, praktiker och kunskapsformationer
han stéller i fokus ar snarare det som organiserar det organisations-
sociologin betecknar som “formella organisationer”. Har finns for vrigt
en mindre uppmairksammad parallell mellan Foucault-traditionen och vissa
delar av den sa kallade nyinstitutionella forskningen, sérskilt John W.
Meyers senare arbeten (se Hasselbladh & Kallinikos, 2000, fér en mer
utforlig diskussion).

Med organisationen” som det priméira analysobjektet foljer ocksé en
rad mer eller mindre explicita uppfattningar om maktutovningens natur.
Fragor aktualiseras om styrningens d&ndamalsenlighet, vem som styr, i vilka
syften och i vilken utstrickning de som agerar gor det med ledning av
explicita och vil 6vervigda mal. Men dessa fragor, som &r centrala i den
konventionella organisationssociologin, dr mindre relevanta i Foucaults
analyser. Man kan dra en parallell till kritiken av det han betraktade som
en atervandsgrind i analyserna av den moderna statsmakten. Foucault for-
mulerade denna kritik genom en, sedvanligt provokativ, uppmaning att
“hugga huvudet av kungen”. Det &r inte bara ett uppsluppet utrop av en
fransk republikan, utan en uppmaning till en allvarlig och grundlaggande
omprovning av hur vi forstdr maktutovning i det moderna samhéllet.
Analyser av den moderna staten, menade Foucault, férdunklas fortfarande
av att den suverdna maktens specifika karakteristika och legitimitets-
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problem stindigt akallas (1991, se dven Dean, 1999, s. 46 ff., 102 ff.).
Endast genom att sldppa den kvardrdjande bilden av en suverdn makt-
apparat som kontrollerar sina medborgare som ting, blir en analys av den
moderna statens former for maktutovning mojlig.

En viktig konsekvens av det perspektivskifte som Foucault foreslar &r
att organisering och maktutdvning i ett samhélle inte sammanfaller med
rumsliga granser och inte kan reduceras till inomorganisatoriska, formella
hierarkiska relationer. Praktiker ar forvisso alltid rumsligt lokaliserade och
forankrade i materiella ting som arkiv, maskiner, byggnader och ménniskor
av kott och blod. Men det finns regelbundenheter i maktutovningens for-
mer och innehdll i det moderna samhéllet, som inte begrinsas av den en-
skilda organisationens granser och interna dominansforhéllanden. Detta
forhallande har ocksa uppmérksammats av den nyinstitutionella forsk-
ningen, som gjort olika organisationsdvergripande strukturer, ideologier
och kunskapssystem till ett centralt empiriskt tema (jfr Meyer et al., 1987).
Inom den nyinstitutionella forskningen har dessa monster huvudsakligen
behandlats i termer av interaktionseffekter mellan organisationer (sa kal-
lade mimetiska och normativa effekter) eller som en foljd av direkt statlig
reglering (DiMaggio & Powell, 1983/1991).

Den ekonomistyrningsforskning som inspirerats av Foucault har foljt
en mer innovativ linje dn organisationsforskningen.” Delvis till f61jd av
tradition och delvis av pragmatiska skél har man dér ldnge analyserat styr-
praktiker som inte &r knutna till enskilda organisationer. Olika former av
redovisningspraxis, kalkylmodeller och styrmodeller har analyserats som
organiserande element som formar enskilda organisationer. Fran 1980-
talets andra halva uppstod ett intressant mote mellan ekonomistyrnings-
forskningens tradition att analysera organisationsdverskridande styr-
praktiker och den da relativt etablerade samhillsforskning som tog sin
utgéngspunkt i Foucaults arbeten.

Vér ansats har sina rétter i en kombination av den ekonomistyrnings-
forskning som ndmndes ovan, och en mer svarplacerad grupp av forskare;
framst Nicholas Rose och Mitchell Dean. Vi har fran deras arbeten rekon-
struerat och bearbetat idéer, analyser och forslag som kan betraktas som
”metodologiska rekommendationer”, snarare én explicita analysstrategier.

7 Foucaultinspirerade organisationsforskare har langt fram i tiden dgnat stor energi at att
presentera, summera och ”tolka” (vilket dr en paradox i sammanhanget) sin ’laromaéstares”
skrifter, snarare dn att lata de idéer och forslag som aterfinns i hans verk, som ofta &r
mycket preliminért formulerade, ligga till grund for empiriska analyser. Inom organisations-
forskningen har receptionen av Foucault alltfor ofta lett till en begreppsexercis och en
sjdlvgaende intern debatt om den “rétta lasningen”. Kvarhallandet av “organisationen”
som kunskapsobjekt har dessutom gjort det svart att designa studier som gor det mojligt
att exploatera de mer originella aspekterna av Foucaults analyser av modern makt-
utdvning.
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Baserat pa dessa inspirationskallor har var ambition varit att forsoka ana-
lysera, sé detaljerat som mojligt, hur specifika idéer, texter och styrpraktiker
binds samman och blir till en “regim” (jfr Foucault, 1977/1984). Den
analysstrategi som vi arbetat med presenteras och forklaras mer i detalj i
kapitel tva och fyra.

En forskningsstrategi viixer fram

Vért forsta gemensamma forskningsprojekt som inleddes ar 2000 hand-
lade om tillimpningen av TQM; kvalitetsstyrning, i sjukvarden och dess
samband med ldkarnas arbetsmiljo. Trots att projektet syftade till att ana-
lysera en icke-lokal styrningsmodell och dess vidhdngande styrpraktiker
hade vi patagliga problem med att designa vara empiriska undersdkningar
pa ett sétt som mojliggjorde intressanta analyser. En pataglig brist vi ser i
efterhand var att vi, outsagt, betraktade sjukhus och landsting som nagot
approximativt med formella organisationer.

Inledningsvis genomfordes en omfattande enkdtundersdkning av led-
ningar pa flera nivaer inom sjukvarden for att kartldgga vilka metoder for
kvalitetsstyrning som tillimpades (Bejerot & Hasselbladh, 2001).® Svars-
alternativen tickte ett spektra av alternativ, varav alla inte kan betraktas
som renodlade TQM-metoder (s& som LOTS, Benchmarking och Balanced
Scorecard). Enkéten innehdll ocksd nagra fragor vars svarsalternativ
indikerade att vi inte forstod det vidare sammanhanget kring de nya styr-
formerna i sjukvérden. Vi fragade exempelvis vilka externa och interna
”aktorer” som haft betydelse for inforandet av kvalitetssystem i verksam-
heten, men tog inte med fenomen som lagstiftning och kvalitetsforeskrifter
som svarsalternativ. Svaren visade ocksa att mer én tre fjirdedelar av de
respondenter som besvarat enkdten angav att de sjélva varit en viktig intern
aktor vid inforandet av kvalitetsmodeller i organisationen (ibid.). Att re-
spondenterna sjilva var djupt involverade i inforandet av dessa system
minskade anvdndbarheten av deras beskrivning av kvalitetssystemens
effekter pa verksamheten.

I de foljande intervjuerna med ldkare som genomfordes pa nagra sjuk-
hus och sjukvardsomraden i Stockholm blev det tydligt att de nya styr-
former vi uppméarksammat inte 14t sig kartldggas pa sjukhus- eller klinik-
niva. Trots att ytterligare ett omfattande empiriskt arbete genomfordes —
bl. a.iform av en relativt heltdckande studie av introduktionen av kvalitets-
styrning (TQM) pa ett sjukhus, deltagande observation av lokalt kvalitets-
arbete pé ett hospice osv. kidnde vi oss tvungna att ldmna vart inledande

8 Resultatet av denna undersokning samt det empiriska material som analyseras i kapitel 5,
6, 7 och 8 redovisas i ett appendix sist i boken.
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fokus pa denna niva. Det betyder inte att det skulle ha varit omojligt att
gora nagot med detta material. Men vi gjorde beddmningen att det vi kunde
gbra med detta material inte skulle kunna tillféra ndgot utover den forsk-
ning om tillimpningar av TQM som redan publicerats.

Naturligtvis var vi medvetna om att sjukvardens styrning uppvisade en
rad séregenheter, t.ex. delvis separerade hierarkier mellan administrativ
ledning och profession och 16sa kopplingar mellan den politiska besluts-
nivan och verksamheten i stort. Men dndé hade vi letat efter ”suverdnen”
1 Foucaults termer; den/de inom eller utom organisationen som initierade
och styrde inférandet av TQM pé olika nivéer av sjukvarden. Men inte
nog med det, vi antog ocksa att chefer och anstéllda pa olika nivaer skulle
ha en relativt god bild av denne gickande suverdn och att de dessutom
kunde beskriva vad de nya styrpraktikerna innebar for arbetsmiljon. Vi
upptickte efterhand hur svért det var att fa intervjupersoner att berétta om
sadant som lag utanfor deras egen miljo. Klinikchefer och ldkare hade
patagliga svarigheter att berétta om forédndringar som hade sitt ursprung
utanfor kliniken eller sjukhuset. Om detta visste de knappast mer &n en
intresserad tidningslésare. Att fraga hur detta, for bade respondenterna
och intervjuarna, diffusa omrade paverkade arbetsvillkoren i varden var
helt enkelt inte mojligt.

Efter de inledande enkét- och intervjustudierna stod det klart for oss att
vi behovde veta betydligt mer om de styrsystem vi studerade innan vi
vénde oss till ledningar och anstillda i sjukvarden. Det var uppenbart att
vi inte behirskade det omfattande och svaroverskadliga regleringsfalt som
styrde sjukvarden. Vart projekt komplicerades ocksd av att inte heller
respondenterna hade en heltdckande overblick att formedla till oss. De
hade dock ofta ett bredare perspektiv dn vi sjdlva hade vid den tidpunkten,
och flera av dem forvanades Over att vi var sé intresserade av vad de upp-
fattade som en begrinsad aspekt av sjukvardens forandrade styrning. Vara
intervjuer med politiker, tjainstemin pa myndigheter, sjukhuschefer, kon-
sulter och kvalitetsansvariga gav oss information, vars logik och samman-
hang vi forst kunde bringa ordning i efter en utvidgning av studiens fokus.

Nar vi sa borjade kartligga fordndringar av sjukvérdens styrning pa
nationell nivd vinde vart arbete. I motsats till tidigare lades inte bara nya
intervjuer och dokument till varandra, utan att addera nagot nytt. Monster
och tendenser blev synliga, sérskilt nir tidsaxeln i undersokningarna strack-
tes bakat i tiden. Den bredd, djup och varaktighet i férdndringen som da
uppenbarades gjorde att vi borjade arbeta med begrepp som institutionell
transformation, regleringslandskap och styrningsregim. Forst efter att vi
skaffat oss en forhallandevis detaljerad kunskap om sjukvérdens styr-
system och analyserat dess vergripande logik, dess aktorer, praktiker och
kopplingar mellan olika styrsystem blev det mojligt att géra meningsfulla
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analyser. Man kan séga att hir sdddes froet till bokens titel "Bortom New
Public Management”. Nar en tydligare bild framtrddde av relevanta
organisationsovergripande fordndringar kunde vi aterga till att analysera
styrpraktiker i organisatoriska kontexter. Vi kunde nu sjélva placera olika
nya inslag i sjukvérdens styrning i ett storre sammanhang, utan att vara
hanvisade till vad respondenterna visste, forstod eller var intresserade av
(Bejerot & Erlingsdottir, 2002; Bejerot & Hasselbladh, 2003; Hasselbladh
& Bejerot, 2007).

De fordndringar vi analyserat dr ofta mangfacetterade och till synes
disparata. Genom véra analyser framtrader dock sammanhang som indike-
rar att lagtexter, policydokument, nya malséttningar, tillimpad vetenskap,
”best practices”, inomprofessionella processer och administrativa styr-
system tillsammans bildar en ny styrningsregim for svensk sjukvard.” Men
det &r en slutsats som foljer av den analysstrategi som tillimpats. En tolk-
ande ansats skulle exempelvis finna att ménga av de faktorer vi tillméter
stor betydelse inte kan vara viktiga, eftersom de (4nnu) inte blivit menings-
barande for de individer, grupper och verksamheter vi hdvdar paverkas av
dem.

En mycket stor del av det empiriska arbetet har bestatt i att samla och
analysera texter av olika slag. Sammanlagt har ett attiotal intervjuer
genomforts och sex hyllmeter dokumentation samlats.!” Texter i form av
utredningar, teoretiska modeller, lagar och forordningar samt planer och
anvisningar for nya styrformer har en central roll i institutionella trans-
formationsprocesser (se dven Hasselbladh & Kallinikos, 2000). Officiella
dokument formedlar inte bara ett antal utsagor, virderingar eller metoder
fran en plats till en annan. De dr medel 1 iscensdttningen av nya roller och
relationer och 1 att konstituera nya prioriteringar och aktiviteter. De till-
handahéller ssmmanhingande idéer och praktiska medel for att omforma
en viss praktik — som t.ex. motet mellan ldkare och patient.

Mitchell Dean (1999, s. 2—4) anser att det finns ett dilemma i den
Foucaultinspirerade forskningen om styrformer i det moderna samhéllet.
Vi delar inte helt hans uppfattning att den sa kallade Governmentality-
traditionen saknar teorier, generaliserande resonemang och historiska
perspektiv och att forskningen darfor huvudsakligen bestar av konkreta
beskrivningar av hur styrning sker. Tvartom finns generaliserande resone-
mang i 6verflod som falar om vikten av ndrgangna, detaljerade studier.
Den hoga detaljeringsgraden i de foljande empiriska kapitlen syftar till att
mer direkt adressera sddana hur-fragor: hur och med vad skapas den nya
styrningen, vilka gor det, med vilka medel och var sker det? Men
detaljeringsgraden &r selektiv och koncentrerad till specifika, viktiga skeden

9 Begreppet “styrningsregim” forklaras mer i detalj i kapitel tva.
10 Av dessa intervjuer har drygt fyrtio anvénts direkt i bokens empiriska analyser.
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i utvecklingen. Darfor &r sjilva gestaltningen av kapitlen, vad som tas
med och vad som uteldmnas, vad som betonas av det som redovisas, vilka
teman som aterkommer i flera kapitel, en vésentlig del av analysen.

Det betyder inte att resultaten dr induktiva resultat som framtrétt ur en
stegvis sortering av ett stort material, dir &ven kategorierna dr resultat av
stegvisa jaimforelser och klassifikationer. Delar av analyserna &r tydligt
teoristyrda, sa som i frAga om aktorernas roll i processerna eller hur kon-
kreta aktiviteter och hiandelser bidrar till att fordndring vinner féste. [ andra
delar 6verskrider resultaten den teoretiska referensramens forslag och an-
visningar.!! Det tydligaste exemplet i det avseendet &r analysen av hur en
transorganisatorisk styrningsregim vuxit fram inom svensk sjukvard, dess
former och dess inre logik. I dessa avseenden har teorin fungerat som ett
ramverk, men dir konceptualiseringen av styrningsregimens former och
innehall gar utover vad teorin anvisar.

Véra empiriska analyser har en inriktning som dr mindre vanlig inom
organisationsforskningen. Den typ av nirgingna, detaljerade studier som
Mitchell Dean efterlyser forekommer ofta inom olika traditioner inom orga-
nisationsforskningen, men dé néstan uteslutande i form av studier av en
avgransad kontext under en kortare tid. I vart fall har detaljeringsgraden
styrts av en strdvan att belysa fordndring av styrningsregimer som stracker
sig Over ett stort antal lokala kontexter. Det har gjort att de lokala kontext-
erna inte dgnas ett niarganget intresse i sig. Vi har snarare fokuserat de
organisationséverskridande praktiker, system, aktiviteter och fora som
formar handlingsbetingelser i andra kontexter. De har studerats dver langre
tidsperioder, for att kunna urskilja de moment nér fordndringarna i dessa
miljoer far bestdende effekter — eller med andra ord nér forutsattningarna
for maktutdvning fordandras. Att studera sddana miljoer under l&ng tid inne-
bar ofrankomligen vissa problem. Nir komplexa aktorskonstellationer,
miljoer och praktiker studeras under en ldngre tid, samtidigt som dér sker
en oavbruten fordndring (t.ex. utformas, provas och modifieras oavbrutet
nya styrpraktiker) blir ocksa det empiriska objektet nagot av ett rorligt
mal och vissa aktdrer, styrpraktiker och relationer forsvinner helt enkelt
over tiden.

Om vi betraktar var forskning retrospektivt, kan vi konstatera att vi har
haft de lyckliga forutséttningarna att f4 arbeta med likartade fragestill-
ningar i tvd pa varandra foljande forskningsprojekt, som medgett att vi

11 Det dr en vanlig kritik mot empirisk forskning inom Foucault-traditionen att den endast
konfirmerar och repeterar budskapet i de teoretiska texterna. Det stimmer helt sikert
ibland, liksom i frdga om annan forskning, men det &r varken ett nddvéndigt eller efter-
stravansvért resultat.
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forst gjort misstag for att sedan revidera undersdkningens fokus och in-
riktning. Vi var inte tvungna att ’koka soppa pa en spik” och skriva sam-
man nagot av det som vi forst samlat in. Istillet kunde vi, efter en lang
omvig och omfattande revideringar av undersékningens fokus, formulera
och behandla fragestéllningar som vi bara till en del var formdgna att se
konturerna av i forskningsprojektets inledning.

Bokens teman

Bokens 6vergripande syfte ér att beskriva och analysera den pdgdende
institutionella transformationen av den svenska sjukvdrdens styrnings-
regim. Men boken kan ldsas med betoning pé olika aspekter, beroende pa
lasarens bakgrund och intressen. Pa ett mer generellt plan dr boken ett
exempel pa ett angreppssétt for att analysera samhallsfordndring som fram-
tritt de senaste decennierna. Inom svensk samhillsforskning har avtrycken
av denna tradition hittills varit begransade (se dock Hultqvist & Peterson,
1995; Kjaer, 1996; Dahlberg m.fl., 2006; Holmqvist & Maravelias, 2006).
Boken kan ocksa ldsas som en analys av de senaste decenniernas foréand-
rade styrformer i svensk sjukvérd. Last pa det senare séttet erbjuder boken
nya perspektiv och analyser som i vésentliga avseenden skiljer sig fran
huvudfaran i den internationella forskningen om NPM. Till sist kan ocksa
boken ldsas som en praktiknédra exposé over en rad olika fordndringar i
styrningen av svensk sjukvérd. Vissa av analyserna dr mycket detaljerade
och lyfter fram nya inslag i styrningen som péaverkar betingelserna for den
medicinska praktiken 6ver hela landet och pé alla nivéer inom sjukvards-
systemet.

Gemensamt for alla dessa tre ldsarter dr att var framstillning lyfter fram
ett antal viktiga inslag som ofta forbises i analyser av fordndring i den
svenska offentliga sektorn. Nar perspektivet lyfts fran enskilda verksam-
heter, kommuner eller landsting, framtrdder monster i fordndringarna som
ofta gar forlorade i analyser av enskilda fordndringsprojekt pa lokal niva.'
Det som i en analys av lokala processer kan framstd som resultatet av
lokala initiativ kan visa sig vara ”den lokala landningsbanan” for en bred
och langvarig transformation av skol-, sjukvards- eller omsorgsverksam-
het i hela landet. Forskning som studerat férdndring i enskilda kommuner
och landsting, eller i mindre delar av dessa, har alltfor ofta begréansat sig
till att analysera nya styrformer som vore de verk av inhyrda konsulter och
lokala ledningar.

12 En mer ingaende kritik av den ansatsen foljer i kapitel tre.
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Ett annat inslag i férdndringarna som uppmérksammats i mindre grad i
den tidigare forskningen ar att professionellt arbete i offentliga verksam-
heter i allt hogre grad styrs genom vad vi bendmner transorganisatoriska
styrningsregimer, som bestar av en mangfald till synes oberoende styr-
praktiker (se dock Scott et al, 2000; Levay & Waks, 2006). Exempelvis
opererar Socialstyrelsen i allt hogre grad via andra statliga organ, kom-
mittéer och expertgrupper nir system for kontroll och uppfoljning av det
lokala medicinska arbetet utformas. Ekonomiska, medicinska, valfards-
politiska och etiska mal formaliseras och knyts till olika former av styr-
ning av sjukvarden som delvis gér forbi landstingens och sjukhusens styr-
ning och delvis integreras i den. Den nya styrningen utgdrs av norme-
rande och reglerande praktiker som péverkar den professionella praktiken
over hela landet. Djupet, bredden och varaktigheten i fordndringen av
styrningen i kombination med de effekter den nya styrningen kan fa i form
av kontroll och rationalisering av den medicinska praktiken, menar vi &r
skal for att betrakta detta som en institutionell transformation.'?

Kapitel tva, som foljer harnist, presenterar bokens overgripande pers-
pektiv. Har presenteras begreppen verksamhetsregim och styrningsregim;
som inte dr avhingiga eller begrinsade till en specifik organisation. Om
verksamhets- och styrningsregimer fordndras i grunden &r det friga om
institutionell transformation. For att forklara hur sadan fordandring sker
introduceras begreppen problematisering, fordndringsprogram och styr-
praktiker.

Kapitel tre stiller New Public Management i ett historiskt perspektiv. I
kapitlet tecknas en Oversiktlig bild av hur rationellt orienterade styr-
ambitioner under en ldng historisk process blivit ett alltmer framtrddande
drag i det svenska samhillet, inte minst inom statsapparaten. Under 1900-
talet spelade staten en framtradande roll i att frimja nya former av mana-
gement i sdval niringsliv som offentlig sektor. I savél foretag som offent-
lig sektor har management varit brett tillimpat och allmént accepterat under
hela 1900-talet. Receptionen av NPM maste ses mot denna bakgrund, men
ocksa mot bakgrund av den offentliga sektorns snabba tillvaxt och forand-
ring under 1960- och 1970-talen och hur den utvecklingen paverkade
relationen mellan politik, ledning och verksamhet.

Kapitel fyra sammanfattar huvuddragen i den svenska och internatio-
nella kritiska forskningen om NPM. De senaste decenniernas organisations-
forandringar i offentlig sektor har studerats intensivt, inte minst av svenska

13 Scott et al anvénder i sin longitudinella studie av amerikansk sjukvard begreppet pro-
found institutional change” (2000, s. 24 f.), vilket i stort sett svarar mot vért begrepp
institutionell transformation.
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foretagsekonomiska forskare. En riktning inom den internationella kri-
tiska forskningen om NPM, som péverkat senare svensk forskning, arbe-
tar med en mer eller mindre explicit ’koloniseringstes”, som inte &r helt
l4tt att reda ut. I kapitlet gors ett forsok att explicitgéra denna tes, att vir-
dera den kritiskt och da sédrskilt med avseende pa vilka aspekter av NPM
den forbiser. 1 kapitlets sista del utvecklas och preciseras det teoretiska
perspektiv som introducerades i kapitel tva och som utgdér grunden for
merparten av bokens empiriska analyser.

Kapitel fem belyser en institutionell transformation som sker pd bred
front under lang tid i ett landsting. Analysen behandlar hur ”Total Quality
Management” (TQM), som innehéller ménga av de inslag som férknippas
med NPM, blev en central del i en ny styrningsregim i ett storstadslandsting.
Genom en hért styrd fordndringsprocess blev TQM en ideologisk, kon-
ceptuell och praktisk grund for en avpolitiserad, consensusorienterad och
sé kallad faktabaserad” styrning. Var analys ticker en fordndringspro-
cess som genomgér olika faser och som skiftar form, eller modus, flera
ganger.

Forandringen inleds med en famlande och disparat debatt om lands-
tingets styrning, den fortsétter med en fas dér en sammanhallen problema-
tisering uppstar som bereder vig for ett forandringsprogram. Till sist fore-
faller processen att 10sas upp men analysen visar att TQM fést i konkreta
styrpraktiker som utgor en ny styrningsregim.

I kapitel sex tecknas en Overgripande bild av hur en ny transorganisa-
torisk styrningsregim utvecklats inom svensk sjukvard. Det har skett
genom en rad olika processer som stracker sig 6ver flera ar och dér for-
andringen skett i ménga sma steg, ofta genom till synes tekniska och neu-
trala tekniker och arrangemang, snarare dn genom ett stort och samordnat
initiativ. Den nya regimen bérs upp och hanteras av ett stort antal aktorer
som samverkar i ett nytt regleringslandskap. En viktig aspekt av denna
forandring &r att staten, genom Socialstyrelsen, format nya forutséttningar
for styrning genom att systematiskt skapa nya aktorer, nya doméner och
fora samt nya relationer mellan olika aktdrer.

Kapitel sju beskriver hur ett ursprungligen professionellt system inom
sjukvarden kom att bli en del av statens styrning av sjukvarden. Genom
stegvisa fordndringar har de medicinska specialiteternas kvalitetsregister
inkorporerats i och blivit en del av sjukvérdens transorganisariska styr-
ning. Registren skapar forutsittningar for att knyta samman den pro-
fessionella kunskapsbildningen med nya former av styrning. Kvalitets-
registrens nya funktion skapar nya former av kunskap, mojliggor styrning
och paverkar lakarprofessionens orientering och status.

Kapitel dtta behandlar hur ett fordndringsprogram riktat mot motet
mellan patient och vardgivare forvandlas till nya, officiella relevanskriterier
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i den svenska sjukvérden. Vi har valt att bendmna programmet “’Patienten
i centrum”. Till att borja med begrinsas aktiviteterna till utredningar, for-
mulering av Overgripande riktlinjer och ’6vertalning” av olika aktorer inom
sjukvarden. Men snart gér utvecklingen mycket ldngre 4n sa. “’Patienten i
centrum” blir startpunkten for langtgdende rationaliseringsprojekt, dér
konkreta fragor som kotider, erséttningar och klinikers prestationer blir
foremal for en detaljerad styrning.

Kapitel nio bygger pa en enkétstudie fran atta “normalsvenska” kom-
muner och undersoker relationen mellan kommunpolitiker och omsorg-
sarbetare inom dldreomsorgen. Den personal som dagligen utfor vard och
omsorg, har i hog grad fallit bort ur tidigare forskningen om NPM. Genom
att tolka den nya styrningsregimens effekter pa relationen mellan politiker
och anstillda i ljuset av Axel Honneths teori om social rittvisa undersoks
hur de nya styrformerna omgestaltar relationerna mellan anstéllda, led-
ning, politiker och medborgare. Politikens avsiktliga retritt fran den of-
fentligt finansierade verksamhetens utforande riskerar att skapa en urhol-
kad relation mellan anstéllda och politiker, med svag 6msesidig tillit. De
krankningar personalen upplever till foljd av denna férdndring indikerar
att denna retritt knappast ar en 16sning pa dldreomsorgens problem med
déliga arbetsvillkor, brist pd demokratiskt inflytande och effektiv styrning.,

Kapitel tio knyter analyserna i framfor allt de empiriska kapitlen fem
till och med atta till ngra av de teman som introducerades i de inledande
kapitlen. Dessutom gors ett forsok att dra analysen ytterligare ett steg
framat. Vad har fordndrats for gott i svensk sjukvérd, vad stér pa spel i den
utveckling som pagér och hur kan den kritik som stegvis utvecklats i boken
preciseras?
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KAPITEL 2
INSTITUTIONELL TRANSFORMATION
Hans Hasselbladh

Sedan 1960- och 1970-talens expansionsfas har den offentliga sektorn varit
foremal for en ihallande offentlig debatt och kritik, nagot som utgor en
central del av den samtida fordndringens mojlighetsvillkor (se t.ex. Fors-
sell & Jansson, 2000; Agevall, 2005; Almqvist, 2006). Det sena 1980-
talets fokus pa styrbarhet och rationalisering vixte saledes fram ur en lang-
varig, och initialt mer mangfacetterad, debatt om den offentliga sektorn
som tog sin utgangspunkt i demokratifragor, kritik mot storskalighet, olika
professionella och byrakratiska forhéllningssitt och i viss utstrackning dven
ren civilisationskritik. Ur denna vittférgrenade debatt utkristalliserades
under 1980-talet ett farre antal teman relaterade till frdgor om styrbarhet
och resurshushallning. Fran det tidiga 1990-talets ekonomiska kris prag-
lade denna inriktning allt frdn nationella skolreformer till utvecklingen av
lokal budgetuppfoljning pa vardhem. Denna inriktning, som samman-
fattas i termen NPM, beskrivs ofta som att foretagsliknande styrformer
tillimpas i offentlig verksamhet — s som mélstyrning, resultatuppfoljning,
marknadsorientering och decentraliserat ansvar.

I denna bok kommer vi att visa att de pagaende fordndringarna i svensk
offentlig sektor inte begrinsar sig till tillimpning av styrpraktiker och
strukturer fran privata foretag. Men for att forstd fordndringarna méste de
dels stillas i ett historiskt perspektiv, dels placeras inom ramen for ett
teoretiskt grundat perspektiv pa fordndring. Samhéllelig och organisato-
risk forandring later sig inte uppfattas, begripliggoras eller analyseras utan
ett teoretiskt perspektiv (jfr Kjaer, 1996). Darfor kommer inledningen av
detta kapitel att &dgnas &t att presentera vara teoretiska utgdngspunkter for
att analysera fordndring i samhéllet och organisationer.

Institutionell transformation av styrningsregimer
— studiens analysobjekt
Vardagliga, praktiska fordndringar i arbetslivet, s som att byta skiftschema
eller infora ett nytt matt i ekonomisystemet, sker kontinuerligt och utgar
ofta frén lokala forhallanden. Men nér storre fordandringar sker samtidigt i
flera organisationer och bildar en ny logik for verksamheten, dr det sna-
rare frdga om en institutionell transformation. I svensk sjukvard fordndras
nu relationen mellan den kliniska verksamheten och den politiska och ad-
ministrativa styrningen genom att nya ledningsformer infors och aktors-
roller fordndras genom nya relevanskriterier. Nya handlingsdoméner ska-
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pas pa nationell och regional niva dér den styrningen skapas och utovas.
Motsvarande fordndringar kan skonjas i andra delar av den offentliga
sektorn, av vilka skolvisendet forefaller uppvisa flest likheter med sjuk-
varden (Persson & Stavreski, 2004; Nytell, 2006). Forutsittningarna for
handling i sjukvérdens lokala kontexter fordndras starkt genom nya ra-
mar. Dessa ramar betecknas i var bok “regim” och kan delas in i verk-
samhetsregimer och styrningsregimer.

En existerande regim utgor ett sammanhingande, bestindigt sitt att
organisera en samhéllelig domén,t.ex. skolutbildning, bankverksamhet eller
elitfotboll (Dean, 1999, s. 21, 211). En betydande del av en regim utgors
av verksamhetsregimen: konstellationer av praktiker som ar relaterade till
den specifika form av verksamhet som bedrivs. Det innefattar saidant som
vedertagen kunskap, normer, stdende rutiner samt professionella roller,
relationer och statusordningar. Sddana generaliserade praktiker &r nédstan
alltid mer eller mindre gemensamma for en viss typ av organisationer.
Verksamhetsregimer i moderna samhéllen dr i hog grad mélrationellt skap-
ande arrangemang. Att bedriva skolutbildning eller teknisk konsultation i
VVS-branschen ér inte organiskt framvuxna praktiker, utan i sina minsta
detaljer mélrationella skapelser for att uppné bestdmda mal. Men de mer
konkreta tillimpningarna av en verksamhetsregim blir ofta med tiden
betraktade som givna och “naturliga”. De ursprungligen mélrationella
arrangemangen betraktas dé inte langre som tekniska 16sningar, trots att
de i hog grad ar det."

En verksamhetsregim ska inte likstéllas med de specifika organisatio-
ner dér den for tillfillet utovas. Men dé en regim, exempelvis for utbild-
ning av varnpliktiga soldater eller bedrivande av bankverksamhet, ofta ar
stabil over lang tid likstills ofta en viss historiskt framvuxen regim med
sin konkreta miljo. Att s& inte behdver vara fallet blir ofta uppenbart forst
nédr en mer genomgripande fordndring sker. Exempelvis har férandring-
arna av den svenska sdkerhets- och forsvarspolitiken 16st upp den tidigare
till synes naturliga kopplingen mellan verksamhetsregimen “massutbild-
ning av varnpliktiga soldater for nationellt invasionsférsvar” och myndig-
heten Forsvarsmakten.

Formella organisationer har alltid en styrningsregim som ar mer eller
mindre tétt kopplad till verksamhetsregimen (se tabell 1 nedan)." Styrnings-

14 Det finns vissa beroringspunkter mellan detta argument och Selznicks (1957) analys av
hur medel i organisationer ibland blir mal i sig.

15 Relationen mellan styrningsregim och verksamhetsregim analyseras ofta inom orga-
nisationsforskningen i termer av ”16sa” eller ’starka” kopplingar (jfr Weick, 1976; Meyer
& Rowan, 1977). Stark koppling mellan styrning och verksamhet, av det slag som den
klassiska systemteoretiskt inspirerade forskningen forutsatte (Thompson, 1967/1980)
utgor den norm utifran vilken avvikelsen 16s koppling identifieras.
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regimer &dr konfigurationer av ideal, kunskap och praktiker som inramar
en verksamhetsregim — skolutbildning, bankverksamhet eller sjukvard.
I traditionella termer utgodrs en styrningsregim i stor utstrackning av orga-
nisationens hierarkiska struktur och styrsystem, sa som budgetar, ansvars-
forhallanden och kvantitativa métt och nyckeltal. Men en styrningsregim
kan ocksé pa mer indirekta och subtila sitt fixera de anstilldas handlings-
monster och verksamhetens relevanskriterier — vad som anses vara natur-
ligt, efterstravansvirt och vad som anses vara goda prestationer (jfr Edenius
& Hasselbladh, 2002). Styrningsregimer utgor saledes ett andra skikt av
ramar for det konkreta, vardagliga arbetet. Styrning i den meningen &r
saledes riktat mot verksamhetsregimens former, rutiner och principer, sna-
rare dn arbetet 1 sig. Badde verksamhets- och styrningsregimer halls sam-
man av en logik som &r intentionell men icke-subjektiv. Logiken kan inte
reduceras till ett uttryck for en individs eller ett kollektivs specifika idéer
och mal vid en viss tidpunkt (jfr Gordon, 1991). En s&dan logik utgér en
stabil och sammanhéingande orientering mot en viss uppséttning mal och
handlingssitt — ndgot som vi fortsdttningsvis kommer att beteckna som
styrningsideal (jfr Kjaer, 1996; Hasselbladh & Kallinikos, 2000).'°

I denna bok analyseras huvudsakligen hur styrningsregimer foréndras
medan verksamhetsregimer — ramarna for hur man undervisar, vardar osv.
— berdrs indirekt i form av de konsekvenser som kan f6lja med forédnd-
ringar av styrningsregimen. Begreppen verksamhetsregim och styrnings-
regim anvinds pa ett sdtt som ligger ndra Deans standpunkter (1999).'7 Att
anvénda regimbegreppet har ocksa varit en strategi for att hantera kritiken
mot determinism i tillimpningen av Foucaults diskursbegrepp i organisa-
tionsforskningen (se t. ex Newton, 1998).

Foucaults diskursbegrepp avser en sammanhingande kunskaps-
formation, som konstituerar subjekt, objekt och relationer mellan dem
(Foucault, 1972). Ett subjekt i denna mening &r en effekt av en detaljerad
inramning, genom vilken en position for subjektets tinkande och hand-
lande konstitueras. En verkstéllande direktdr, en larare eller en parkerings-
vakt dr i denna mening subjekt endast genom att de tilldelats en viss roll
och funktion och forutsdtts ha vissa opersonliga egenskaper i ett visst
sammanhang. Objekten som konstitueras av en diskurs, och till vilka
subjektspositionerna dr knutna, r inte heller “naturliga fenomen”. Objekten
ar effekter av en inramning som bestammer fenomenets karaktir och moj-

16 Ideal skapas genom sprakliga distinktioner, som utvecklas i en rad dimensioner (jfr Kjaer,
1996). Ideal blir styrningsideal nér de artikuleras med béring pa en social doméan. Exem-
pelvis blir siledes “individuell frihet” ett styrningsideal forst nér idealet artikuleras visavi
ett existerande, eller tinkt, samhélles institutioner.

17 Dean anvinder begreppet regimes of practices”, som vi dversatt till verksamhetsregim
och begreppet “regimes of government”, som vi versatt till styrningsregim.
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ligheter. Subjektet ’den verkstidllande direktoren” dr pa ett diskursivt plan
knuten till objektet ’foretaget”, men varken objektet eller subjektet ar lik-
tydigt med konkreta personer, ting eller aktiviteter.

En diskurs och de roller, relationer och for-sant-hallanden den konsti-
tuerar, realiseras dock inte av sig sjilv med givna effekter, vilket vissa
analyser kanske ibland kan ha gjort gillande. Foucault (1977/1984) pekar
ocksa pé att diskurser realiseras genom en sammanvévning av makt och
kunskap. Det vill sdga, kunskaps- och normbildning baserad pé en diskurs
kan bli en regim forst nér den sanktioneras och integreras i praktiker for
styrning och kontroll. Diskurser kan fa vissa effekter av att bara artikule-
ras och dé paverka sprék- och normbildning. Men de blir en regim endast
genom att integreras i former for kontinuerlig och systematisk makt-
utovning. Klassifikationer, kausala relationer och subjektspositioner blir
realiserade forst nir de iscensitts genom systematiska interventioner i
sociala praktiker och relationer (jfr Hasselbladh & Kallinikos, 2000).

Foucaults diskursbegrepp har ibland uppfattats som att en regim bildas
pa grundval av en diskurs. Men det moderna samhéllet &r allt annat &n
monolitiskt 1 dessa avseenden, utan priaglas snarare av blandning, kon-
kurrens och samexistens mellan olika diskurser (se t.ex. Giddens, 1990/
1996). Olika diskurser kan samexistera inom en och samma sfér, sé kallad
interdiskursivitet (jfr Fairclough, 1992; Selander, 2001). En diskurs kan
séledes vara foretrddd och ha vissa begriansade effekter inom en sfér utan
att dominera, antingen till foljd av att det finns andra konkurrerande dis-
kurser eller till foljd av att diskursen bara till begrénsad del sammanvévts
med maktutévning. Det signifikativa for en styrningsregim &r att den kny-
ter samman en uppséttning medel med en stabil orientering mot en viss
uppséttning mal och vérden. Den dr inte nddvéndigtvis internt konsistent
och logisk med avseende pa den kunskap och de normer som ligger till
grund for maktutdvningen. Vi kommer darfor endast att anvénda be-
greppet diskurs i samband med analyser av hur olika former av kunskap
mobiliseras och knyts till styrpraktiker som ett led i forandringen av sjuk-
véardens styrningsregim.

En styrningsregim &r en, vid en viss tidpunkt och i ett visst samman-
hang, dominerande form for att normera och styra arbetets ramar (verk-
samhetsregimen). [ svensk offentlig sektor har den dominerade styrnings-
regimen bestétt av element fran olika diskurser — politik, juridik och &mbets-
mannaforvaltning (se vidare kapitel tre). Denna etablerade styrningsregim
har utmanats sedan slutet av 1980-talet och befinner sig sedan mer &n ett
decennium i stark fordndring. Vi kommer att visa att den nya styrnings-
regimen i svensk sjukvard inte heller den baseras pé en diskurs utan sna-
rare dr en sammanvavning av idéer, kunskap och praktiker med olika rot-
ter, varav vissa kommer fran medicinen.
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Tabell 1 Regimer i arbetslivet

Verksamhetsregim Organiserande element i den dagliga yrkesutévningen, sa som
kontinuerligt tillampade metoder, rutiner och professionella normer.

Styrningsregim Konfigurationer av styrningsideal, kunskap och styrpraktiker som vid en
viss tidpunkt och i ett visst sammanhang utgér en dominerande form for
att normera och styra arbetets &ndamal och inriktning (verksamhets-
regimen)

Vi betraktar styrningsregimer som institutionella faktum, som har blivit
reella i sig och som skapar nya realiteter genom maktutovningens konsti-
tuerande och reglerande effekter (jfr Searle, 1995). Foucault anvinde
ibland begreppet positivitetsregim” for att karakterisera denna aspekt av
hur diskurser realiseras. Men om man intar den stdndpunkten &r det vik-
tigt att kunna kartligga och rekonstruera hur styrningsregimer blir institu-
tionella faktum och hur de sedan ger upphov till effekter.'® Sadan forand-
ring uppstar inte av sig sjélv, utan iscensitts, skapas och genomdrivs av
aktorer. I var bok analyseras den betydelse aktorer kan ha i sadana pro-
cesser, men ocksa vilka analytiska begransningar som ar forknippade med
att se aktorer som fria, obundna kreatorer av institutionell transformation.
Vér analys pekar snarare pa att aktorer i hog grad formas av organisations-
ideal, kunskap och styrpraktiker, pa ett séitt som ofta gor dem till bade
objekt och subjekt i fordndringen.

Studiens utgangspunkter for kritik

Nar en regim utmanas och forandras uppstar ocksé effekter som vissa grup-
per av anstillda anser dr negativa. Men samma utveckling och effekter
gillas ofta av huvudman, chefer och experter som gjort det nya till sin sak.
Om de senare far stort genomslag i offentlig debatt, utvirderingar och
forskning, dominerar en positiv bild av fordndringen. Om de missndjdas
bilder dominerar framtrader istillet en bild av forfall och kaos. Men dven
om mer allsidiga utvéirderingar skulle genomforas kan inte samhélls-
forskningen ta pa sig att viardera de politiska och sociala konsekvenserna
av mer genomgripande samhéllsforandringar. Sddana fragor bor behand-
las i en bred offentlig debatt, dér olika varderingar och standpunkter 6ppet
far brytas mot varandra i en s stor mangfald som mgjligt. Denna bok kan
mdjligen spela en roll i en sddan debatt, men det har inte varit det priméra
syftet med var forskning.

Kritik kan ha manga olika utgdngspunkter i samhillsforskningen. En
vanlig ansats &r att bedriva kritik utifrén ett visst systems egna premisser,
sé kallad immanent kritik. Att identifiera mekanismer som hindrar kon-
kurrens pa en marknad eller som forsvarar genomforandet av politiska

18 Denna aspekt, som utgdr maktutdvningens “’produktiva” dimension, kommer att behand-
las mer i detalj i kapitel fyra.
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beslut dr exempel pa kritisk forskning som accepterar vissa grundlidggande
premisser, for att sedan analysera om det verkligen blir sa som det borde
vara. En annan vanlig ansats &r explicit systemkritik, som innebér att forsk-
ningen utgar fran att en viss typ av forhallanden eller maktrelationer &r
orattfardiga och ohéllbara. Det finns en omfattande forskning som kritise-
rar sdvil offentlig sektor som privat foretagsamhet fran sddana utgangs-
punkter. Exempelvis har analyser av vélfardsstatens beskattning av med-
borgaren utover vad nattvéktarstaten kréver eller av den anstillde som
I6neslav 1 det kapitalistiska systemet varit dterkommande teman i sam-
héllsforskningen. Var kritik har mer begransade ambitioner. Vi tar varken
pa oss att avgora vad som borde goras och hur det ska ske eller att leverera
generell systemkritik.

Analysen i denna bok handlar istéllet priméart om Aur styrning och makt-
utovning sker i det moderna samhéllet. Alla former av styrning forkastas
inte och offentliga organisationer diskuteras inte mot bakgrund av ett ideal
som avvisar alla former av hierarkisk maktutovning. Istéllet vill vi for det
forsta fasta uppmérksamheten pd former av maktutdvning i samtidens
svenska samhélle som hittills inte uppméarksammas. Makt utovas ibland
genom péatagliga mekanismer men som fa kénner till eller har uppmark-
sammat utanfor den aktuella kontexten. I de empiriska kapitlen finns manga
exempel pa detta. Men maktutdvning ar ofta mer subtil &n s& och inte
alltid uppenbar ens for dem som deltagit i att skapa en ny styrningsregim.
Att skapa klassifikationer for att t.ex. registrera medicinskt arbete upp-
fattas ofta som en neutral, teknisk verksamhet. Men dessa till synes neu-
trala klassifikationer kan sedan ligga till grund for en langtgdende styr-
ning av den medicinska praktiken.

For det andra underkastar vi dessa fordndringar kritik fran en normativ
stindpunkt. Som anstillda i hierarkiska organisationer, kontrollerade av
politiska eller privata huvudman, dger organisationen inte véra tankar, driv-
krafter eller kunskap. I det moderna samhéllet har den anstélldes avgran-
sade och villkorliga relation till sitt arbete och sin arbetsgivare varit en
accepterad och ofta hyllad princip. Styrning som bygger pa att ta s mycket
som mdjligt av individen i ansprak for organisationens tjénst &r ett brott
med den principen. Under hela 1900-talet stod dock snarare det omvinda
problemet i centrum for debatten om arbetslivet. Sedan lange har kritik
riktats mot utarmning av arbetsinnehall och kvidvande kontroll, som for-
krymper och till och med fornedrar individen. Sannolikt finns en betyd-
ande resonans for sddana idéer i alla demokratiska lander, dar arbetslivets
krav pa underordning alltid riskerar att hamna i konflikt med den frie med-
borgarens stillning utanfor arbetsplatsen. Inte minst har skonlitterdra verk
som Folke Fridells ”Ddd mans hand” eller Charles Bukowskis ”Postver-
ket” etsat in denna bild i det allmdnna medvetandet. I Sverige har fackliga
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organisationer som Metall och SIF under de senaste tjugo aren drivit krav
pa att deras medlemmars arbete ska berikas, t.ex. i kampanjen ”Det goda
arbetet”. Fran mitten av 1980-talet fordes sddana létt systemkritiska stdnd-
punkter in i management. Olika metoder och ideologier for att involvera
och engagera anstillda skisserades i form av nya strukturer (t.ex. arbets-
grupper i tillverkningsindustri) och organisationsideologier. De mest kénda
forespréakarna for att anstillda reservationslost ska engagera sig i foreta-
gets mal var Peters & Waterman i bestsellern ”Pa jakt efter mésterskapet”
(1987).

Den nya styrningsregim vi analyserat baseras i hog grad pa att den an-
stalldes formagor och kapaciteter stélls i styrningens tjanst, frimst genom
att forma den anstéllde att sjdlv kontinuerligt 6vervaka, bedoma och korri-
gera sina handlingar. De styrningsmodeller som nu dr aktuella har dock
kapat banden till de krav pa inflytande och handlingsutrymme som tidi-
gare fick séddana fordndringar att framsta som attraktiva. De styrnings-
ideal, den kunskap och de styrpraktiker som nu tas i bruk betraktar indivi-
dens vilja och formaga att agera som ett subjekt som en produktivkraft att
exploatera. Detta skifte fran vaga idéer om ett gott arbete till en ny form av
management har inte uppmarksammats i Sverige. Iscenséttningen av nya
maktrelationer sker genom ett spektrum av strategier sa som hot, lockelser,
skambeldggande och tillimpning av till synes neutrala tekniker. I boken
betecknar vi dessa strategier som “enrollering” eller ”appellering”. Nér
sadana strategier blir vanliga i arbetslivet utgdr de ett hot bade mot indivi-
dens frihet och mot det 6ppna samhéllet. Om maktutdvningen i arbets-
livet antar dessa drag blir den totaliserande och ldmnar allt farre fria ut-
rymmen for anstédllda att sjdlva reflektera kring arbetet och dess vérde,
syften och hogre mal. I ett 6ppet samhille bor arbetets villkor kunna diskute-
ras och virderas utifran skiftande och kontrara utgangspunkter.'”

Den institutionella transformationens kontext

En styrningsregim fordndras genom att etablerade uppfattningar, prakti-
ker och maktkonstellationer rubbas. Det forutsitter att det nya kan vinna
anhédngare och bli sanktionerat och att nya strukturer, praktiker och
relevanskriterier far foretrdde i miljoer som préglats av andra principer
och praktiker. Fordndringarna i svensk offentlig sektor &r svara att for-
klara om man inte beaktar hur den nya styrningsregimen kommit att fram
std som nddvindig, attraktiv och mojlig. Vi kommer dérfor att lagga stor
vikt vid att belysa hur fordndring mojliggors och skapas, snarare an att
analysera vad som ytterst orsakar fordndring. ”Objektiva faktorer” som

19 Vi &r medvetna om att den standpunkten inte rimmar sérskilt vdl med vér foljande be-
skrivning av hur debatt, fordndring och styrning sker i moderna samhallen. Ideal falsifieras
dock inte av det faktiskt existerande.
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ofta anfors som orsaker till fordndring, s4 som ekonomiska kriser eller
teknologisk fordndring, formas av kommunikationsprocesser dér den
existerande ordningen ifragasitts och stélls mot alternativa ordningar. Det
som i konventionella termer betecknas som “orsaker” far effekter pa
sociala processer och strukturer forst nér de artikulerats genom kommunika-
tiva processer (Hasselbladh & Theodoridis, 1998; Willmott, 2005).

Den 6vergripande referensram vi anvénder for att analysera forédndring
av styrningsregimer kan bara tillimpas pa samhéllen som har utvecklat
institutionaliserade repertoarer for reflexiv analys och handling (Giddens,
1990/1996; Rose, 1999). Traditionella samhéllen saknar institutionalise-
rad expertis, konceptuella scheman och praktiker for det Giddens beteck-
nar “reflexive monitoring”, ett forhallningssétt till det egna samhéllet som
betraktar den existerande ordningen som endast en mojlig ordning och
darfor i princip Oppen for grianslost ifrigasittande. Avsaknaden av sddana
mekanismer och praktiker gjorde exempelvis att det romerska imperiet
inte kunde adressera fenomenet inflation som ett problem annat dn pa
symptomniva (Williams, 1985). Formoderna samhéllen kan drabbas av
hindelser och utvecklingar som de varken formar klassificera eller artiku-
lera (“detta dr miljoforstoring!”) och som till sist kan f& en hel samhills-
ordning att ga under (jfr Jarmond, 2006).

Men dé ér forandringen ett okontrollerat sammanbrott, inte en institu-
tionell transformation. I var samtid ar det en dterkommande retorisk figur
att framstilla den ordning som kritiseras som i lika stor avsaknad av
reflexivitet som det romerska samhéllets handfallenhet inf6r inflationen.
I moderna samhéllen méste det som ska bli accepterat som sant, relevant
och ett mdjligt objekt for atgirder passera genom en rad olika former och
procedurer for offentlig artikulering och legitimering. Det géller 4ven hur
hogst patagliga naturfenomen kan fogas in i samtidens samhéllsdebatt och
policyforslag, s& som vulkanutbrott eller den sméltande Gronlandsisen.

Samhaéllsfordndring kan analyseras fran flera olika utgdngspunkter, av
vilka vissa dr mer eller mindre kompatibla med bokens perspektiv och
andra inte. | foregéende kapitel presenterades hur bokens empiriska analys-
strategi vaxt fram. Vi dgnar inte utrymme at att diskutera vart val av per-
spektiv pa ett mer principiellt plan. Vi vill dock betona att vért val av
perspektiv inte gor ansprék pa att vara ”den enda vigen”. Den analytiska
ansats som tillimpas &r ezt sétt att analysera institutionell transformation.?

20 Det finns ett stort antal andra alternativa ansatser; t.ex. traditionell institutionell teori,
tolkande teorier och nyinstitutionell teori. Vi gor dock en tydlig skillnad mellan teorier f6r
samhillet och teorier om samhillet. Vissa samhillsteorier (t. ex systemteori och
funktionalistiska managementteorier) och de analyser som r baserade pa dessa, betrak-
tas hir som en del av det moderna samhillets tolknings- och handlingsscheman (Jepperson
& Meyer, 1991). I de forandringar vi studerar finns inslag av sadana teorier om organisa-
tioner och styrning som vi konsekvent behandlar som en del av empirin. Dérfor dterfinns
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Exempelvis finns likheter mellan vér ansats och de analyser av organisa-
toriska falt som sker inom den sé kallade nyinstitutionella organisations-
forskningen (t.ex. DiMaggio & Powell, 1983/1991). Skillnaden ligger
frimst 1 att var analys efterstrdvar en mer detaljerad och djupgaende ana-
lys av hur fordndring av styrningsregimer mdjliggors och iscensitts (se
t.ex. Miller & Rose, 1990; Kjaer, 1996; Rose, 1999; Dean, 1999;
Hasselbladh & Kallinikos, 2000; Hodgson, 2000). I f6ljande avsnitt intro-
duceras en begreppsapparat som kan anvéndas i syfte att analysera sidana
forandringar.

En begreppsapparat for institutionell transformation

Relationen mellan debatt, samhéllsanalys, reformplaner och genomforda
fordndringar i ett modernt samhéille dr komplicerad och mangfacetterad.
Exempelvis pagar en stindig debatt om den offentliga sektorns organise-
ring, dér forslag och kritik framfors frén vitt skilda positioner och stdnd-
punkter. Det dr mycket svért att analysera hur det moderna samhéillets
stindiga flode av asikter, analyser och forslag dr kopplade till pavisbara
forandringar inom en viss sfir. Den forskningstradition vi arbetar inom
pekar pa en mojlig vég att reducera denna komplexitet (Miller & Rose,
1990; Dean, 1999).

Den stindigt pdgdende debatten i det moderna samhaillet kan betraktas
som ett konstant bakgrundsbrus dér varken de enskilda utsagorna eller
hela debatter i sig har direkta effekter. Regimer pa samhillets olika om-
raden adresseras oavbrutet pa olika sétt utan att utmanas i grunden. Ibland
sker dock en fortdtning av kommunikationen dér utsagor som innehaller
nya maélséttningar, ideologier, analyser, reformforslag och praktiska
metoder upprepas under langre tid, fldtas samman och till sist blir en kon-
figuration av utsagor vars existens inte langre &r beroende av specifika
avsiandare. Det sker framfor allt genom det skrivna ordet och alla de spe-
cifika teknologier som &r knutna till det (jfr Ong 1982/1990). D& uppstar
det som i denna tradition betecknas en problematisering, det vill séga ett
sammanhéingande ifragasittande av en regim.?!

texter av detta slag, som andra kanske skulle vilja att placera tillsammans med annan
forskning, bland andra texter fran faltet; utredningar, rapporter m.m.

21 Problematisering betecknar en analytisk strategi dir Foucault ville sédrskilja analysen av
“tankandet” fran analysen av a ena sidan idéer och idésystem och a andra sidan menta-
liteter (Foucault, 1994/1997, s. 117-118). ”Ténkande” maste hér uppfattas som kollek-
tiva kommunikativa processer, dér idéer artikuleras, modifieras, blandas och kodifieras i
offentligheten. ”This development of a given into a question, this transformation of a
group of obstacles and difficulties into problems to which diverse solutions will attempt
to produce a response, this is what constitutes the point of problematization and the specific
work of thought” (ibid., s. 118). Foucault vill sdledes stélla en speciell form av kommuni-
kation i centrum for analysen; kommunikation som en instrumentellt orienterad aktivitet.
Det dr sdledes inte fradga om debatt i allmédnhet som tillhandahaller en djupare forstaelse
genom att presentera komplexa forhallanden och olika aspekter av en fraga.
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En regim paverkas inte nimnvért av enskilda inldgg, forslag eller de-
batter da all seriost syftande kommunikation i det moderna samhallet dr
invdvd 1 en rad strukturerande mekanismer, som tillsammans bildar en
samtalsordning.?? Det gar helt enkelt inte att sdga vad som helst, hur som
helst, nir som helst och bli tagen pé allvar. Dessa begransningar géar 1angt
utover konvenanskrav, sa som att uppfylla krav for olika genrer eller nér
nagot anses vara lampligt att ta upp. Saval form som innehéll i verknings-
full kommunikation villkoras av att moderna samhéllens kommunikation
ar komplex, socialt och professionellt skiktad och knuten till olika sférers
makt- och dominansforhdllanden. Detta forhallande bade begrénsar och
mdjliggdr vad som vid en given tidpunkt dr mdjligt att formulera som en
legitim och begriplig utsaga (se t.ex. Giddens, 1990/1996). Att konstatera
att var samtid priglas av en intensiv kollektiv bespegling och granskning
blir séledes en ganska partiell analys om man inte beaktar vad som gér det
sagda mojligt att artikulera, vinna acceptans for och omsdtta till konse-
kvensfyllda utsagor.

Problematisering, program och styrpraktiker dr nyckelbegrepp i bokens
perspektiv pa institutionell transformation av styrningsregimer. Den fol-
jande framstéllningen &r en bearbetning av Miller & Rose (1990), Rose
(1999) och Dean (1999).

1) Problematisering avser en sammanhéngande, varaktig och “operson-
lig” form av kommunikation som ifrdgasétter en etablerad styrnings-
regim utifran instrumentella kriterier och ideal. I problematiseringsfasen
adresseras specifika verksamheter sd som banker, skolor, polis eller
industrier och kritiseras i termer av bristande formaga att dstadkomma
det de ska gora. Genom problematiseringen artikuleras forandringen i
bestdmda former och fora och riktas till specifika mottagare. Problemati-
seringsbegreppet ticker de aktiviteter och processer dir nya styrnings-
ideal artikuleras pé ett tematiskt sammanhingande sitt for att ifraga-
sdtta en etablerad styrningsregim. Den existerande styrningsregimens
brister star i forgrunden, medan alternativa 16sningar presenteras mer
skissartat.

2) Program for fordndring avser forslag till en ny styrningsregim for en
samhéllsdomén som utgar fran en tematiskt enhetlig problematisering.
Med en rad mekanismer; definitioner ("kunden ér ..."), kategorier (’spel-
missbrukare kan delas in i...”), argument som etablerar logiska sam-
band (’lokalt budgetansvar maste innefatta...”) och historieskrivning
(’nutidens aktiva medborgare har vuxit fram ur...”) skapas konturerna

22 Se Giddens (1990/1996) och Fairclough (1992) f6r en mer utforlig sammanfattning av
denna uppfattning om kommunikationens villkor i det moderna samhallet.
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av en alternativ styrningsregim. I programfasen mobiliseras ofta eta-
blerade diskurser for att dstadkomma systematik, logiska samband och
legitimitet. I fordndringsprogram skisseras hur en ny regim ska arrang-
eras och tillhandhaller scheman och principer for en transformation av
en samhéllsdomin. Programmet blir framgangsrikt om dess generella
problemdefinitioner och lésningar accepteras som relevanta, effektiva
och nédvéndiga utgangspunkter for att skapa en ny styrningsregim for
en del av samhillet (t.ex. bilindustri, Stockholms léns landsting eller
svensk elitfotboll).

3) Styrpraktiker dr generaliserade modeller och metoder for styrning, sa
som olika strukturella fordndringar och metoder for métning och utvér-
dering. Styrpraktiker dr patagliga och instrumentella, utformade for att
intervenera genom att mita, ordna och paverka. Styrpraktiker utformas
ofta pa grundval av diskurser, vars klassificeringar, kausala relationer
och subjektspositioner operationaliseras och laggs till grund for instru-
mentellt orienterat handlande. En institutionell transformation kan inte
ske utan att en bred uppséttning styrpraktiker infors, som paverkar allt
fran relevanskriterier och roller till det etablerade professionella spra-
ket 1 kontexten. Detta forhallande ar en viktig aspekt av svarigheterna
att astadkomma institutionell transformation, men ocksa en visentlig
del av svarigheten i att dverblicka och analysera pagéende forandringar
1 en samhallsdomén.

Utifran ovanstidende analytiska begrepp kan den institutionella trans-
formationens olika former, eller modus, analyseras. En vésentlig del av
analyserna i denna bok kommer att uppehalla sig vid overgdngar mellan
problematiseringar, program och styrpraktiker och hur dessa fordndring-
ens former mojliggér men ocksé begrénsar vad som kan ske i den foljande
fasen. Dessa Overgangar dr dock inte steg i en “fas-modell”. Exempelvis
upphdr séllan en problematisering nér den givit upphov till ett forandrings-
program. Problematiseringen kan fortsétta att utvecklas parallellt med att
programmet vinner féste i en viss kontext och dér 6vergér till att iscensittas
i form av nya styrpraktiker. Samma forhallande géller mellan program och
styrpraktiker, dir programmet ofta fortlever och utvecklas delvis obero-
ende av hur styrpraktiker utformas i olika sammanhang péa grundval av
forandringsprogrammet.

Problematiseringar véixer fram ur det moderna samhéllets stindigt pa-
gaende sjélvkritik (Miller & Rose, 1990; Giddens, 1990/1996; Rose, 1999).
Modernitetens samhillen har tillgang till ett betydande antal mangskift-
ande utgangspunkter for att problematisera allt frdn vardagslivets vanor
till globala institutioner. Overgripande normativa och konceptuella utgéngs-
punkter for kritik av allt fran barnuppfostran till styrning av intellektuellt
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kapital finns att himta i ett spektrum som stricker sig frén akademiska
framstéllningar till brett tillgdnglig debatt- och forbéttringslitteratur.
Problematisering av olika fenomen i samhéllet begrinsas bara till en del
av tillvarons konkreta, fysiska manifestationer och &n mindre av vad som
i vardagsfornuftets mening “ar sant”. Det autentiska barn som forutsétts i
den pedagogiska debatten, det intellektuella kapital som “knowledge
management” siger sig kunna styra eller mattet BNP/capita som stér i
centrum for ekonomisk politik &r alla historiska skapelser av specifika
diskurser, som i varierande utstrackning sammanvévts med maktutGvning.?

Den mdgjliga pluralismen i det moderna samhéllets offentliga debatt,
reformer och genomforda fordndringar &r ofta hogst principiell. I det
moderna samhillet 4r de dominerande regimerna inom ekonomin, politi-
ken och den offentliga forvaltningen instrumentellt orienterade (jfr
Habermas, 1990; Berger, Berger & Kellner, 1973; Castoriadis, 1987;
Jepperson & Meyer, 1991; Townley, 2002). Som kommer att framga i den
fortsétta framstédllningen dr det svenska samhillet i allmidnhet, och den
svenska statsapparaten i synnerhet, praglad av en historiskt grundad stark
tilltro till minniskans formaga att forma ett samhille som vilar pé siker
kunskap, nagot som ofta brukar beskrivas som en karakteristisk svensk
”ingenjorsmentalitet” (se Berggren & Trégéardh, 2006 for en intressant
historisk analys pd det temat). De problematiseringar och fordandrings-
program som har forutséttningar att fa gehor och vinna institutionellt stod
i den svenska offentligheten &r séledes i regel starkt instrumentellt orien-
terade.

I den allminna debatten lagras, paverkas och hakar idéer och forslag i
varandra. Nér enskilda utsagor? borjar hinga samman, referera till varan-
dra och aktualisera tidigare utsagor uppstar sa kallad intertextualitet. De-
batter kring ett tema Overgar da fran att besté av enskilda utsagor till att bli
en formation av sammanhingande utsagor. Men utsagor lankar inte bara
till det forflutna, utan paverkar ocksa forutséttningarna for att formulera
framtida utsagor (Fairclough, 1992, s. 101 f.). Genom lidnkar bakét och

23 Det finns ingen motséttning mellan uppfattningen att t.ex. det autentiska barnet, intellek-
tuellt kapital eller nationella ekonomier definierade i termer av BNP ér institutionella
konstruktioner och uppfattningen att kunskapsbildning i det moderna samhallet ar syste-
matisk, logisk och formellt rationell. Det ar tvirtom kunskapsproduktionens systema-
tiska och logiska karaktiar som mojliggor att ndgot kan konstitueras, fixeras och realiseras
som ett objekt for kunskap och handling (jfr Foucault, 1972). Institutionella konstruktio-
ner r saledes langt ifrén “fantasier”, ndgot som vi kan dromma fram utan krav pa kohe-
rens, stringens eller empiriska referenser.

24 ’Utsaga’ har hér den betydelse som Dreyfus & Rabinow (1982, s. 48 f.) ldgger i ”serious
speech acts™ i sitt forsok att fortydliga skillnaden mellan Foucaults syn pé institutionellt
validerad kommunikation och Searles talaktsteori. Utsagor kan forstds som ett slags
kommunikativa “byggstenar”, som uppstar, reproduceras och foréndras i relation till stérre
komplex av utsagor (diskursiva formationer i Foucaults terminologi).
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framat skapas ett sammanhang for en viss tematik som béde inviterar och
exkluderar nya bidrag. Néar lankarna mellan utsagor blir fler och tema-
tiken mer renodlad 6kar intertextualiteten och en problematisering upp-
stér. Fler aktorer upprepar utsagor som tillméter ett fenomen samma sta-
tus, som organiseras av ett gemensamt styrningsideal (om humanism,
effektivitet, levande demokrati osv.). Men en problematisering kan forbli
en problematisering och inget annat. Det finns ordkneliga problemati-
seringar som aldrig natt utanfor en begrinsad skara av troende, och rym-
mer allt fran utopiska visioner till teknokratiska 16sningar for specifika
funktioner i samhiéllet. Men oavsett om en problematisering aldrig nér
langre an s4, bryter den upp nya végar genom att presentera ett alternativt
sétt att organisera och styra en viss domén.

Det som ségs (eller snarare skrivs) i problematiseringar och program
blir realiserbart genom att objekten for analys och péverkan stabiliseras
och konstitueras som paverkbara och relevanta (jfr Searle, 1995; Rose,
1999). Mycket fa ifrigasétter numera exempelvis om BNP/capita eller
intellektuellt kapital verkligen existerar. Den konstituerade storheten har
knutits till sddant som gér att mita; med matt vars sanningsstatus konfir-
meras av att de gér att mita. Om en problematisering ska kunna utvecklas
fran att vara en uppsittning utsagor krivs séledes att relationer mellan
olika slags symboler blir hallna for sanna. D4 har ett nytt modus i fordnd-
ringen uppstatt och det nya kan ligga till grund for systematisk kunskaps-
produktion och instrumentella interventioner i form av métning, ut-
virdering och korrigering. Normativa vérderingar, kategorier, matt och
kausala modeller kopplas samman och knyts till representationer, s som
matt pa ekonomiska transaktioner i en nationell ekonomi, betyg i ett skol-
system eller méatt pd genomforda produktfordndringar i ett foretag.?

I ett modernt samhélle kan séllan en problematisering bli ett forandrings-
program utan att sanktioneras av expertis och formell auktoritet.® En

25 Det bor betonas att med det perspektiv som tillimpas hér, finns inga referenspunkter
bortom detta som kan gora anspréak pa att representera en reell, ”icke-skapad” verklighet.
Det finns endast andra, tidigare skapade institutionella verkligheter. Analyser av sam-
héllsforandring som inte utgér en fran realistisk ontologi anklagas ofta for att ha, och
koketterar ibland med, amoraliska standpunkter. Det 4r en mdjlig men inte nodvéndig
standpunkt. Ett moraliskt kriterium kan exempelvis vara hur de forandringsprocesser som
producerar nya institutionella verkligheter fungerar (jfr Deetz, 1992). Ar de 6ppna eller
slutna, tillats avvikande uppfattningar komma till tals, anvénds ménniskor som medel?
Det ar fraimst fran sadana utgangspunkter som fordndringarna i den svenska offentliga
sektorn granskas i denna bok. Dédremot gor vi inte gillande att fordndringarna bygger pa
osanning eller saknar empiriska referenser. Institutionell transformation skapar nya verklig-
heter genom att intervenera i verkligheten, jfr "positivitetsregimer” ovan.

26 Sanktionering av expertis dr naturligtvis inte en garanti for nagot, vare sig att forand-
ringen dr genomforbar, effektiv, utan oforutsedda konsekvenser eller att konsekvenser for
olika grupper och mél beaktas.
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problematisering dvergar till att bli planer och forslag for en del av sam-
héllet genom att knytas till existerande eller nybildade institutionella milj6-
er samt grupper och nétverk inom det berdrda omradet — s& som politiker,
hogre chefer och experter. I dessa miljoer utvecklas och lénkas olika
problemdefinitioner och l6sningar samman och fér status som realiser-
bara 16sningar pa objektivt giltiga problem. Dessa sammanlankningar sker
1 bestdmda institutionella miljoer, och gors av eliter med gemensamma
referensramar och ofta genom specifika diskurser, sd som pedagogik,
management eller ingenjorsvetenskap. Innan det nya gors, méste det nya
séledes vara mojligt att tinka, sdga och foreslas och det maste dessutom
tinkas, sdgas och forslas av rdtt personer i vissa bestdmda miljoer. 1 bok-
ens empiriska kapitel visas att skapandet av de aktorsgrupper som tanker,
sdger och driver det nya, liksom de miljoer dar detta sker, &r en central del
av fordndringsprocessens inledande skede.

Det skede da en problematisering blir ett sanktionerat fordndrings-
program kan analyseras fran olika utgdngspunkter. De institutionella milj6-
erna kan stéllas i centrum, s& som i R6viks (1998/2000) analys av auktori-
tativa centra eller i analyser av internationella organisationers reglerande
och normerande funktioner (Boli & Thomas, 1999; Djelic & Sahlin-
Andersson, 2006). Aktorernas roll kan framhédvas, sd som i analyserna av
”epistemic communities” (Laughlin & Pallott, 1998). D4 framhévs hur
samhillseliter med gemensam kunskapssyn och delade virderingar iscen-
satter institutionell transformation. Véra analyser beaktar delvis saddana
aspekter men som redan ndmnts star “hur”-fragorna i centrum. Hur blir
det nya tinkbart och attraktivt, hur skapas specifika forandringsprogram
och hur iscensitts fordndringen genom en méngfald, ofta till synes obero-
ende, styrpraktiker? Men for att kunna besvara den fragan nir det géller
institutionell transformation av det svenska samhéllets centrala funktio-
ner, ar det nddviandigt att gora en kort historisk exposé. Den foljer i nésta
kapitel.
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PROBLEMATISERINGENS JORDMAN
Hans Hasselbladh

Det ér en utbredd uppfattning att framvéxten av NPM é&r nédra forbunden
med det nyliberala uppsvinget i véstvérlden fran tidigt 1980-tal och framat
(Clarke & Newman, 1997; Power, 1997; Forssell & Jansson, 2000; Kirk-
patrick & Lucio, 1995). Under 1980-talet vann nyliberala idéer en posi-
tion i offentligheten som de kanske aldrig tidigare haft. Fran att ha varit en
relativ marginell foreteelse, och vésentligen en akademisk angeldgenhet,
blev nyliberalismen en framtradande utgangspunkt for samhallskritik dver
hela den industrialiserade varlden och sirskilt s i de anglosaxiska landerna.
I USA grundades ett antal sé kallade think-tanks”, som exempelvis The
Cato Institute, som fick en central roll nar marknadsliberala idéer introdu-
cerades i den offentliga debatten. I Sverige spelade olika organisationer
och institut finansierade av néringslivet en liknande roll (Gustafsson &
Johansson, 1999). Den amerikanske presidenten Ronald Reagan och den
brittiska konservativa regeringen under Margaret Thatcher betraktas som
de framsta exponenterna for denna politiska vindkantring under 1980-talet,
men dven mitten- och vénsterregeringar inkorporerade marknadsliberala
inslag i sin politik.

Att den politiska nyliberalismen ronte framgéangar fran 1980 och framat
ar ovederségligt. Men det ar inte helt 14tt att géra en direkt koppling mel-
lan detta och tillimpningen av NPM. Atminstone i ett land var kopplingen
inledningsvis stark och pétaglig. I Storbritannien var NPM ett centralt in-
slag i den konservativa regeringens inrikespolitik fran tidigt 1980-tal. Har
sammanfoll tilltradet av en nyliberalt inspirerad regering med omfattande
fordndringar i styrningen av den offentliga sektorn. Men som framgér av
den komparativa studien ”Global Warning” (Olsen et al., 1998) upphor de
enkla parallellerna dar. NPM fick av olika skél ett begriansat genomslag i
USA, bland annat till foljd av att landet varken har en stor eller enhetligt
styrd offentlig sektor. Inte heller i det solitt politiskt konservativa Japan
ronte. NPM ndgra storre framgangar. A andra sidan hade flera av de linder
diar NPM fick stor betydelse inte konservativa eller liberala regeringar.
Kopplingen mellan NPM och regeringars politiska ideologi dr saledes langt
ifrén entydig.

Men det finns helt klart patagliga inslag av marknadsliberalt tankegods
1 NPM. Tilltron till marknadsmekanismen och den motsvarande misstron
mot offentliga byrékratier 4r barande inslag i NPM. Men manga av de
varderingar, principer och metoder som aterfinns i NPM ar snarare moder-
nistiskt allméngods, sa som premiering av méitbar nytta och styrbarhet.
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Vissa forskare har papekat att manga inslag i NPM ocksé forekommit i
tidigare reformeringsrorelser av offentlig forvaltning, fastdn inte lika kon-
sekvent (Gruening 1 Almgvist, 2005, s. 28). NPM ér sdledes inte en till-
lampning av nyliberal ideologi NPM har delvis inspirerats av och inkor-
porerat nyliberala idéer, men sammanfaller inte med nyliberalismen som
politisk rorelse.

Men NPM ir ocksd mycket mer begrinsad i sina ambitioner dn ny-
liberalismen. Medan nyliberalismen vill 6ka individens frihet genom att
utvidga marknadens domén, dr den offentliga sektorns interna organise-
ring och styrning kdrnan i NPM.?” Tonvikten &r interna marknader, valfri-
het f6r “kunder”, interna system for uppfoljning incitament osv., snarare
an pa privatisering i meningen att tidigare skattefinansierad verksamhet
ska betalas av konsumenten och utforas pa en egentlig marknad. Manga
av de typiska inslagen i NPM dir inte sérskilt mycket “marknad” utan eta-
blerade principer och metoder for att styra stora foretag. Tendensen att
blanda samman nyliberalismen som ideologi, regeringar som anammar
NPM och NPM som problematisering och program for férdndring av
offentlig verksamhet dr troligen forknippad med utvecklingen i Storbri-
tannien, dir en nyliberal regering under 1980-talet kraftfullt genomdrev
fordndringar baserade pd NPM. De tongivande brittiska kritikerna av NPM
har tenderat att se en grundldggande koppling mellan nyliberal ideologi,
liberal-konservativa regeringar och NPM och inte bara en specifik brittisk
konstellation under Thatcheraren. Men den senare utvecklingen har gjort
den analysen mindre relevant dven i Storbritannien. Labour-regeringen
har fortsatt den inslagna végen i frdga om den offentliga sektorns inre
styrformer, men har samtidigt dndrat politiken i andra vésentliga avseen-
den. Exempelvis har de offentliga anslagen till skola och sjukvard okat
kraftigt under senare ar.

I denna bok kommer vi att, i linje med Rose (1996, s. 53),”identify a
more modest yet more durable transformation in rationalities and techno-
logies of government.” Det dr det nddvéndigt att ga bortom tankefiguren
”NPM som tillimpad nyliberalism” och istillet forsoka lyfta fram de spe-
cifika, nationella historiska forutsittningar som gor att fordndringar av
detta slag kan vinna féste (jfr Hood, 1998). I nésta avsnitt presenteras en
oversiktlig historisk analys av den svenska statsmaktens relation till civil-
samhiélle och naringsliv och hur dessa relationer skapat en sirskilt gynn-
sam jordman for rationaliseringsprojekt i Sverige. Det finns en lang konti-
nuitet i den svenska nationalstatens historia av statligt styrd eller upp-

27 Detta forhallande blir sarskilt tydligt i analysen av de skiftande politiska majoriteterna i
ett landsting i kapitel fem. De borgerliga majoriteterna var vid den tiden starkt nyliberalt
inspirerade och visade ointresse for landstingets interna organisation och styrning, medan
de socialdemokratiska majoriteterna under samma decennium inforde en starkt NPM-
inspirerad styrningsregim i landstinget.
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muntrad planmissighet, kontroll och consensusskapande strategier. Detta
monster formade dven betingelserna for den sarpriglade uppslutning som
ratt i det svenska samhéllet kring modern management under stora delar
av 1900-talet. Naturligtvis gor inte denna skissartade analys ansprak pa
att skildra dynamiken och komplexiteten i en historisk utveckling 6ver
flera sekler.

Sdrdrag hos en liten ambitios nation

Utlandska historiker framhaller regelmaissigt ett unikt forhallande i Sveri-
ges historia. Sedan medeltiden har de sjdlvidgande, fria bonderna haft ritt
till representation i den hogsta nationella politiska forsamlingen (t.ex.
Anderson, 1979/1994). Det innebar, atminstone fore 1800-talets proleta-
risering av stora grupper pa landsbygden, att en betydande del av landets
befolkning hade mojlighet att genom ombud gora sin rost hord pa den
nationella politiska arenan. Bonderepresentationen i stindsriksdagen min-
skade risken for okontrollerade bondeuppror, legitimerade statsmakten
bland bondebefolkningen och gav kungamakten en balanserande bunds-
forvant mot adeln. Ytterligare en omstiandighet som paverkade det svenska
samhéllet 1 egalitdr riktning var att staten sedan stormaktstiden adlade
meriterade tjanstemén for att mojliggdra befordran till de hogre &mbeten
(biskop, regementsofficer osv.) som reserverades for adeln i den hogre
statsforvaltningen, militiren och kyrkan.

Denna sé kallade tjansteadel utgjorde ett skikt av formellt adliga perso-
ner som befordrats pa sina meriter, men som for sin utkomst var helt bero-
ende av staten, vilket inte var fallet med t.ex. den engelska och franska
statens slutna bordsaristokratier (Carlsson, 1962). Statliga tjanster som
inte var reserverade for adelsmin bemannades i dn hogre grad med unga
méin ur de lagre stdnden. Préster som hirstammade frén bondeklassen kunde
lattare fora ut statens vilja fran predikstolen och béttre hantera de andliga
praktiker som innehéll en stark beteendemodifierande komponent, s& som
konfirmationsundervisning, husforhor och enskilda samtal. Samma prést-
er kunde ocksé fanga upp vad som rorde sig bland bondebefolkningen och
formedla detta via statens och kyrkans sammansmultna hierarkier. Syste-
met producerade biskopar, officerare och statstjansteméin som var mycket
lojala, men som i kraft av att de hiarstammade fran och kidnde villkoren i
bonde- och borgarstainden ocksa fungerade som en ldnk mellan den cen-
trala statsmakten och befolkningen.

De begriansningar som etablerade institutioner, maktrelationer mellan
olika grupper och rddande ideologi utgjorde for statens mojligheter att
patvinga befolkningen sin vilja, gjorde att det statscentralistiska projektet
fick en speciell svensk préigel. Statens mojligheter att styra bade begran-
sades och mojliggjordes av att bondeklassen hade plats vid det nationella
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“sammantridesbordet” i stindsriksdagen. Ambetsméannens, officerarnas
och pristernas folkliga bakgrund och stillning som lénearbetande stats-
tjdnsteman, underlittade sannolikt tillimpningen av de styrpraktiker som
var forknippade med den statligt dirigerade socialisationen av medborg-
arna genom forst statskyrkan och senare folkskolan och allmin militér-
tjanst.

Den svenska statsmakten har en lang tradition av instrumentellt orien-
terad samhéllsforandring. Langt fore upplysningstiden tillimpades plan-
massighet och ett osentimentalt forhallningssétt till etablerade tankesitt
och praktiker. Den svenska nationalstatens grundvalar lades genom ett
radikalt brott med det forflutna. Gustav Vasas ambitioner att skapa en cen-
traliserad maktutovning och kontroll 6ver landets ekonomiska resurser
genom en snabb och hardhént reformation vagde tyngre &n risken med att
stdlla sig utanfor den kontinentala katolska gemenskapen.

Sannolikt var Gustav [Vasa] sjilv foga intresserad av teologiska argument,

men han méste tidigt ha insett hur helt andra moéjligheter 6ppnades med bud-

skapet att pristernas sanna dmbete var att predika om ett Gudsrike som icke
var av denna virlden. Eller att kyrkans enorma egendom var folkets och borde
anvéndas till hela folkets bésta, i en vérldslig hdrskares forfarna hander. Detta
var i sanning ett underbart budskap for en nybliven konung med stor skuld

att betala och med ambitionen att bredda maktens materiella bas. (Larsson,
2005, s. 26)

Under stormaktstiden mobiliserade den svenska staten méanskliga och
materiella resurser pa ett sitt som saknar motstycke i europeisk historia
(Anderson, 1979/1990). Det kunde ske genom en for samtiden extremt
langtgaende rationalisering av statsforvaltningen, som andra linder kunde
efterlikna forst efter betydande anstringningar (Harnesk, 2002; Wetter-
berg, 2002). Stormaktstidens ekonomiska och militédra mobilisering forut-
satte, och ledde till, ett skattetryck och ménskliga forluster som i ett normal-
europeiskt land sannolikt skulle ha orsakat stora bondeuppror.
Skatterna och utskrivningarna drev jaimte kontrollen av befolkningen fram
utbyggnaden av en forvaltning som kunde fungera oberoende av om kungen
var ndrvarande eller frainvarande, frisk eller sjuk, levande eller dod. Har lycka-
des Sverige sa vil att den svenska forvaltningen blev en forebild for de biagge
svenska arvfienderna Danmark och Ryssland. Det var — jamte outtomliga
ryska resurser —i hog grad med hjélp av inlénade svenska forvaltningsprinciper

som den svenska stormakten knécktes i borjan av 1700-talet. (Villstrand, 2005,
s. 64)

Stormaktstidens militért orienterade centralmaktsprojekt dndrade inrikt-
ning under frihetstiden men byggde pé liknande former av statlig styr-
ning. Ett intressant exempel pé det dr hur 1700-talets franska upplys-
ningstinkande filtrerades genom ett institutionaliserat monster av idéer,
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praktiker och sociala relationer som premierade planméssighet och cen-
tral planering. Den svenska receptionen resulterade i en partiell tillimp-
ning av upplysningens idéer, nagot som idéhistoriker har karakteriserat
som “den héarda upplysningen” (Liedman, 1997). Upplysningsfilosofins
mer explosiva budskap — frihet och republikanism i vid mening — féste
aldrig i Sverige. Med en viss forenkling kan man siga att 1700-talets idé-
stromningar fick en pragmatisk-ekonomisk slagsida i Sverige.
Naturvetenskapen spelade siledes en renodlat ekonomisk roll. Den anvén-
des [i Sverige] inte, som hos upplysningsménnen, for att ge en fornuftig bild
av vérlden eller for att befria ménniskorna fran vidskepelse och &ngest. Det
finns inte ett enda exempel pa att naturvetenskaperna anvénts i ett sddant
befriande syfte. Samma sak géller de diskussioner om frihet som forekom pé
1750- och 1760-talen. [...] Man ville ha fri handel, man ville slippa alla for-
ordningar och regler, monopol och privilegier, restriktioner och tullavgifter,
vilka alla forsvéarade handelns utveckling. (Frangsmyr, 2006, s. 201)

Ett viktigt skil till att upplysningsfilosofin kunde domesticeras sa fram-
gangsrikt var att de akademiska larositenas verksamhet sedan 1600-talets
forsta hélft varit en integrerad del av statsforvaltningen, vilket har for-
blivit ett karakteristiskt drag i Sverige.

Under frihetstiden intensifierades statens ambitioner att styra samhéllets
ekonomiska verksamhet, ndgot som inledningsvis vigleddes av merkan-
tilistiska principer. En statligt dirigerad exploatering av laga l6ner och
riklig tillgng pa arbetskraft, inte minst genom en stindigt fortgaende folk-
okning och ekonomisk protektionism var centrala inslag i merkantilism-
ens styrningsideal. Fran 1800-talets mitt skiftar den svenska statens ekono-
miska politik inriktning till att frigora och stimulera féretagande (Nilsson,
1994). Men 1800-talets liberala reformer skedde inte mot bakgrund av en
ny “laiessez-faire”-inspirerad syn pa statsmakten (Melkersson, 1997).
Déremot framtridder konturerna av en mer modern “’protoliberal” syn pa
staten ddr statsmakten dr bunden av lagen, medborgarnas frihet mindre
villkorad och statens politik mindre detaljstyrande. Utvecklingen fran
stormaktstidens hardhénta, centralstyrda militarism, ver frihetstidens mer-
kantilism och 1800-talets liberalt sinnade niringsfrihetsreformer till 1900-
talets demokrati och vélfardsstat kan framsta som en ricka tvira kast, eller
med ett utvecklingsoptimistiskt anslag, som en fard fran morker till ljus.
Men genom dessa olika former av statlig intervention Ioper en réd trad av
planméssighet och samforstandsskapande strategier.

Under 1800-talet vixte folkrorelser fram som stod fria frdn statsmak-
ten; arbetarrorelse, frikyrkor, nykterhetsrorelse och bondekooperation, som
alla priglades av demokratisk organisering och som foresprékade, med
olika betoning, individuell och kollektiv autonomi. Dessa nya rorelser in-
troducerade humanistiska och demokratiska vérderingar i den offentlighet
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de ocksé 1 hog grad bidrog till att skapa (press, lokala foreningar, kommu-
nala stimmor osv.). Folkrorelserna hade en avgdrande inverkan pa Sverige
under den tidiga industrialismen, inte minst i samband med det demokra-
tiska genombrottet under 1900-talets tva forsta decennier. Folkrorelsernas
verksamhet och bestdende effekter kan inte reduceras till att bara vara
exponenter for statsnyttan. Men folkrorelserna forblev inte autonoma och
oppositionella rorelser sérskilt 1ange. Nagra folkrorelser marginaliserades
av utvecklingen; frikyrko- och nykterhetsrorelsen, medan andra fran
mellankrigstiden blev alltmer sammanlénkade med statsmakten. En rad
arrangemang utvecklades dér folkrorelserna kom att spela en véldefinie-
rad roll i en statligt dirigerad arbetsdelning mellan stat, foretagsamhet och
organiserade intressen. Fackforeningsrorelsen kom att spela en sadan roll
redan frén 1920-talet (Johansson, 1989) och bondekooperationen fran
1930-talet (Rothstein, 1992).

Trots, eller 1 vissa avseenden genom, att statens handlingsutrymme
begrédnsats av bondemakt, stdndscirkulation och folkrorelser har Sverige
utvecklats till en gynnsam miljé for rationellt kalkylerad samhdllsdesign.
Uppslutningen kring forbattringsprojekt for det allménnas bésta har i all-
ménhet varit mycket hég, invindningarna fa och institutionellt margina-
liserade. De krafter som i andra samhillen utgjort motkrafter till stats-
centralistiska rationaliseringsprojekt, sa som folkrorelser, religiosa rorelser,
fri foretagsamhet och intellektuella har snarare verkat till rationaliseringens
fromma frén statsapparatens insida eller utsida. Statsmaktens forhéllan-
devis hoga grad av legitimitet och de djupa och friktionsfria relationerna
mellan statsmakt, néringsliv, folkrorelser och intellektuella, har reproducerat
uppslutningen kring projekt som anses tjana det allménnas basta och har
mojliggjort att detta forhallningssatt kunnat utstrackas till nya doméner.

Utmaningar mot statsmakten brukar komma fran breda befolknings-
lager som inte accepterar skatter, lagar eller utskrivningar till militartjanst,
kapitaldgare som vill stoppa statliga ingrepp i néringslivets frihet, folk-
rorelser som star i opposition till savél statsmakten som kapitalet eller
fran intellektuella som verkar utanfor statlig kontroll. Men Sverige har
inte haft storre folkliga uppror sedan mitten av 1500-talet. Néringsliv och
stat har haft en vél fungerande rollférdelning, i synnerhet under 1900-
talet. Folkrorelserna har fran 1920-talet blivit alltmer beroende av och i
vissa fall direkt inlemmade i sjdlva statsapparaten.”® Intellektuella yrkes-

28 1 en analys av samtidens statliga &mbetsverk ser Rothstein (2005) en utveckling bort fran
verkens traditionella och lagfésta uppgifter; att genomfora demokratiskt fattade beslut,
till en ny roll som producenter och distributorer av diverse ideologiska och moraliska
standpunkter. Rothsteins analys tecknas mot bakgrund av hans analys av den svenska
politiska kulturen som sarskilt framgéngsrik och vélsignelsebringande i sin forening av
respekt for vetenskaplig kunskap, utrymme for olika samhélleliga intressen att paverka
politiska processer och en allmént omfattad vilja att fordndra samhallet pa rationell grund.
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grupper har sedan 1600-talet varit arbetskraft i statsforvaltningen och se-
dan 1930-talet dven i folkrorelserna. Det omrdde vér bok behandlar prig-
las ocksa av denna ordning. Den svenska ldkarkéren har i ovanligt hog
grad varit en integrerad del av statsmakten och huvudsakligen innehaft
offentliga anstéllningar, ndgot som sérskiljer den svenska lakarkéren (Gus-
tafsson, 1987).

Svenskt management och rationalisering

Industrialiseringen innebar att den svenska traditionen av statligt dirige-
rad consensus, kontroll och planméssig styrning finner en ny fara att ut-
vecklas 1. Vid slutet av 1800-talet och det tidiga 1900-talet intréffar ett
radikalt brott i historien. Fran och med den tidpunkten ir staten och kyrk-
orna (lds: den katolska kyrkan i 1dnder utan statskyrka) inte 1dngre de enda,
och snart inte de frimsta, utdvarna av storskalig, rationell organisering.
Framvéxten av bolagskapitalismen under den tidiga industrialismen &r in-
ledningen till en ny era dér privata korporationer gor sddant som endast
statsmakten kunnat gora tidigare.?? De kunskapsformer och styrpraktiker
som utgjorde grunden for bolagskapitalismens styrningsregim utveckla-
des under en begréinsad tidsperiod, fran 1800-talets slut till 1920-talet (se
t.ex. Johnson & Kaplan, 1987). Management blev da ett nytt kunskaps-
och praktikfélt dar foretagets arbetsprocesser och strukturer gjordes
analyserbara och mojliga att forma genom nya styrningsideal, ny kunskap
och nya styrpraktiker (Miller & O’Leary, 1987; Guillén, 1994; Jacques,
1996). Rationaliseringen av foretagens inre strukturer och processer in-
leddes i USA och spreds dérefter till resten av den industrialiserade varl-
den (Bendix, 1956; Guillén, 1994; Strath, 1996). Férandringen var langt
mycket mer komplex &n de ofta férekommande beskrivningarna av taylor-
ismens historia, som endast r en specifik variant av systematisk och forma-
liserad styrning.

Men den samtida utvecklingen av dmbetsverken kan ocksa ses som det sista steget i
forstatligande av civilsamhéllet, snarare an ett radikalt brott med en historisk kontinuitet.
Aven debatten om politik och moral blir till sist statskontrollerad och en angelégenhet for
heltidsanstéllda byrakrater inom myndigheter som Folkhélsoinstitutet, Jimo och Gles-
bygdsverket.

29 Marknadsekonomi fanns langt fore bolagskapitalismen och ska inte, som ofta sker i var
tid, forviaxlas med denna (Perrow, 2002). Ett av bolagskapitalismens framsta signum &r
att den soker kontrollera eller avveckla ménga av de friheter som kénnetecknar en mark-
nadsekonomi. Det hierarkiskt styrda storforetaget som uppkommer fran 1800-talets slut
ar inte en av konkurrensen neutraliserad anonym kugge pé en fri marknad. Det planerar
och paverkar sina marknader, socialiserar sina anstillda, paverkar den allmédnna opinio-
nen och samarbetar med staten. Storféretaget agerar som en statsmakt inom, och ibland
utanfor, sin juridiska domén.
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Rationaliseringsrorelsen ér en beteckning pa den process dar principer
och metoder for storskalig organisering utvecklades och spreds dver
varlden frdn 1800-talets slut (de Geer, 1978). Den centrala principen i
rationaliseringsrorelsens agenda var att ta all vetenskaplig kunskap i bruk
som kan anvédndas pé ett mal-medel rationellt sdtt. I praktisk rationalise-
ring av industriell produktion har man aldrig gjort nagon &tskillnad mel-
lan styrning baserad pé psykologisk kunskap och “hérd” styrning av
arbetsprocessen genom formella system och teknologi, vilket 4n idag av
manga forskare framstélls som kontrira riktningar. Daremot fanns olik-
heter i fraga om hur mottagligt naringslivet i olika ldnder var for rationali-
sering baserad pa psykologisk kunskap, liksom rationalisering baserad pa
teknisk och administrativ kunskap (Guillén, 1994). Rorelsen innefattade
problematiseringar av industriell produktion och enskilda ldnders kon-
kurrenskraft med utgangspunkt i produktivitet som styrningsideal, inter-
nationella och nationella fordndringsprogram samt kunskapsproduktion
och utveckling av praktiska metoder. Den forenade utveckling av koncep-
tuell kunskap och praktiska metoder for rationaliserad produktion med
policyformulering pa internationell och nationell niva. Eliter samlades kring
produktivitetsfraigan som intog en central stillning i datidens offentlig-
heter. Forskare, konsulter, statstjdnstemén och foretagsledare forenades
av nationella och internationella nétverk, i en strdvan att frimja okad
produktivitet i niringslivet. Rationaliseringsrorelsen var liksom nutidens
managementrorelser en social rorelse av elitkaraktér.*

Rationaliseringsrorelsen ronte olika 6den i olika ldnder. Den hade ex-
empelvis mycket begrinsat genomslag i Frankrike fore andra vérlds-
kriget, trots att landet var en framstdende industrination redan i seklets
borjan (Djelic, 1998). I USA anammades rationaliseringsrorelsens agenda
framst pa foretagsnivéan, under betydande motstand fran den amerikanska
fackforeningsrorelsen (Guillén, 1994). Den amerikanska staten begrin-
sade sig till att genom réttsvésendet upprétthélla fria kontraktsrelationer
pa arbetsmarknaden. Diaremot fick rationaliseringsrorelsens agenda ett
tidigt och brett genomslag i Tyskland och Sverige. Staten ledde utveck-
lingen i bada linderna och genomdrev formella 6verenskommelser mel-
lan industri och fackforeningar om att gemensamt stréva efter hojd pro-
duktivitet (Strath, 1996). Redan under 1920-talet skapades consensus i
Tyskland mellan politiker, statstjdinstemén, forskare, foretagsledare och
fackforeningar kring rationaliseringsrorelsens agenda.

30 Sociala rorelser (“social movements”) antas regelmédssigt ha maél av ideell karaktir
(Eyerman & Jamison, 1991). Forskningen om “’social movements” verkar inte beakta
mojligheten att rorelser som bar fram en instrumentellt orienterad idéproduktion och opi-
nionsbildning kan ha stora principiella likheter med sociala rorelser av ideell karaktér.
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Sverige rorde sig i samma riktning med nagra ars fordréjning och upp-
nadde snart en ndrmast unik samstimmighet mellan stat, niringsliv och
fackforeningar om vikten av att stimulera forbéttrad produktivitet pa bade
foretags- och samhillsniva, den si kallade Saltsjobadsandan (de Geer,
1978; Johansson, 1989). Under mellankrigstiden blir sdledes bolagskapi-
talismen, och de motsattningar mellan arbete och kapital den gav upphov
till, inlemmad i en traditionell svensk konfiguration av en gemensam 6ver-
ideologi (produktivitet som en vég till gemensam vilfard), praktiker for
samforstdnd (rationell kalkylering, forhandling och avtal) och utestdng-
ning av storande inslag sa som sméforetag, militanta grupper inom facket
och fria opinionsbildare.

I en mening &r rationaliseringsrorelsen ett exempel pa en total triumf
for en problematisering. Den utvecklades till ett falt av formell kunskaps-
produktion som tillimpades globalt i organiseringen av industriell pro-
duktion, och senare produktion av tjinster. Men rationaliseringsrorelsens
problematisering av den tidiga industrins styrningsregim omsattes inte bara
till ett forandringsprogram som genomfordes. Rorelsens styrningsideal —
hojd produktivitet genom tillimpning av vetenskapliga metoder — blev
liktydig med rationell organisering av all produktion. Tiden ”f6re manage-
ment” har kommit att framsta som ett historiskt skede som helt ses i ljuset
av vad som sedan f6ljde.! Produktivitet som styrningsideal har kapslats
in 1 allt fran industriell teknologi, utbildningar och arbetsdelning till spe-
cifika matt och standards som anvinds rutinmissigt i kalkylering, plane-
ring och utvérdering.

Rationaliseringsrorelsens styrningsideal, och de diskurser och styr-
praktiker som skapades pa dess grundval, ar saledes en institutionaliserad
styrningsregim i naringslivet véirlden 6ver. Men fokuseringen pa produk-
tivitet har foljts av andra styrningsideal. I sin klassiska studie urskiljer
Fligstein (1990) tre pa varandra foljande vagor av nya styrningsideal i
amerikanskt néringsliv. Efter produktivitetsidealet foljde ett marknads-
orienterat och dérefter ett finansiellt styrningsideal. Medan det marknads-
orienterade idealet stiller exploateringen av marknader i centrum, premie-
rar det finansiella idealet avkastningen pé det kapital som dr bundet i fore-
tagets verksamhet. Men de senare styrningsidealens iscensittning sker ge-
nom den form som foddes fram ur den forsta, produktivitetsorienterade,
rationaliseringen. Oavsett om maélen dr hogre produktivitet i produktio-
nen, exploatering av foretagets marknader eller hogre finansiell avkast-
ning, tillimpas samma grundldggande styrpraktiker. Styrningsidealen iscen

31 Perrow (2002) presenterar en djupgéende analys av hur den form av storskalig, hierarkiskt
styrd bolagskapitalism, som nu uppfattas som den enda tdnkbara formen av organiserad
ekonomisk aktivitet i en marknadsekonomi, uppstod i USA i slutet av 1800-talet.
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sétts alla genom hierarkisk styrning, formella system for métning och ut-
vardering, utformning av ansvarsomraden och befordran av lednings-
personal med rétt bakgrund. Strukturella mekanismer anvénds for att fa
anstdllda och chefer att prioritera vissa mal.

Framvéxten av rationaliserade formella organisationer har en delvis para-
doxal effekt. Fran och med den tiden konstitueras bolag och offentliga
forvaltningar som en sérskild typ av social organisation, skild fran bade
civilsamhillets ideella eller informella sammanslutningar och fran stats-
makten. Formella organisationer tilldelas villkorlig suverinitet Gver sin
domin och utvecklar egna, ofta hogst artificiella, identiteter. Men de har
ocksa under de senaste hundra dren blivit alltmer lika varandra i frdga om
strukturella 16sningar, teknologier, styrpraktiker, handlingsorienteringar
osv. I ménga avseenden ar det moderna samhéllets forment unika, sjilv-
standiga formella organisationer arbitrira utsnitt ur en tit vav av rationell
organisation med likartade styrnings- och verksamhetsregimer och som i
ndringslivet dessutom 6verskrider nationella gréinser (jfr Meyer et al., 1987;
Kallinikos, 2006).*

Redan under tidigt 1900-tal borjade management att tillimpas ocksé
inom storskalig statlig tjansteproduktion i Sverige, s som telegraf, jarn-
véig och post (se t.ex. Lofstrom, 2003). Rationaliseringsvagen i svensk
offentlig sektor fann véigen in i sjukvarden genom Statens sjukhusutredning
ar 1943. Man genomforde klassiska arbetsstudier och i slutbetdnkandet
foreslogs en méngd tayloristiskt inspirerade rationaliseringar. Ett I6pande-
bandsténkande slog igenom pa bred front och praktiserades under de folj-
ande decenniernas expansion av vélfardsstatens sjukvéardsorganisation (se
vidare Gustafsson 1987).%

Fran andra vérldskriget och framat far ingenjorsvetenskapliga plane-
ringsmetoder en alltmer framskjuten roll i den svenska forsvarsmakten
(Hasselbladh & Pérsson, 2005). Rationella planerings- och styrmetoder
var sdledes vl etablerade i svensk sjukvérd och statlig forvaltning redan
under 1950-talet (Sundstrém, 2003). Under hela efterkrigstiden fanns ett
betydande inflytande av management i all offentlig verksamhet — genom

32 Mot den bakgrunden framstar organisationsforskningens upptagenhet med att forsoka
fixera organisationens eller “organiserandets” granser som hundens jakt pé sin svans.
Som papekades i kapitel ett kan det vara mer fruktbart att forsoka forsta det som organi-
serar det organisationsforskningen kallar formella organisationer.

33 Man bor notera att rationaliseringen av sjukvarden inriktades mot det manuella omvéardnads-
arbetet, matlagning och stddning. Under 1960-talet skapades ”baddningscentraler” och
storkdk med tayloriserade arbetsprocesser. Den medicinska praktiken — lakarnas och en
betydande av del sjukskéterskornas arbete — berdrdes inte av denna forsta rationaliserings-
véag (se Rhenman, 1969). De empiriska kapitlen i denna bok handlar i stor utstriackning
om hur den medicinska praktiken fran 1990-talet blir f6remal for en typ av rationalisering
som i vasentliga avseenden skiljer sig fran efterkrigstidens tayloristiskt inspirerade for-
andringar, da den nya styrningen strévar efter att f4 de anstillda att sjdlva granska, be-
doma och korrigera sina handlingar.
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budgeterings- och planeringsmetoder och genom att effektivitetsstrivanden
paverkade allt fran samtidens bostadsplanering till hur arbetet organisera-
des 1 sé skilda verksamheter som sjukvard, skolbespisningar och polis-
viasende. Genomforande av statligt formulerade allmédnnyttiga mal med
hjalp av rationella, planméssiga metoder har varit ett framtrddande drag i
Sverige under stora delar av efterkrigstiden.

Den rationaliseringsvag som inleds under 1980-talets andra hilft ar sa-
ledes inte, som vissa analyser ibland kan antyda, en fullstindigt ny erfa-
renhet i den offentliga sektorn. Idéerna om styrning, kalkylerbarhet och
overordnade nyttoprinciper fods inte med NPM, med sinistra konsulter i
rollen som barnmorska. Det finns snarare en betydande affinitet mellan
den flera sekler gamla traditionen av statlig central styrning och hard”
rationalitet som beskrevs i kapitlets borjan, den rationalisering av industri
och forvaltning som blev det svenska samhadllets signum under 1900-talets
forsta halva och den vag av fordndringar i offentlig sektor som tog sin
borjan under 1980-talet och som sammanfattas under rubriken NPM. I ett
historiskt perspektiv borde kanske fragan snarast vara: varfor tonades den
havdvunna svenska hérda upplysningen” ned pa ett s& centralt omrade
som den offentliga tjansteproduktionen under nagra decennier, for att
sedan aterkomma under det sena 1980-talet? I nésta avsnitt foljer en kort
rekapitulation av hur den hérda upplysningen och rationell planméssighet
pa nytt blev ett centralt styrningsideal i den svenska offentliga sektorn.

Den stora offentliga tillvixtens dr

Den problematisering av den offentliga sektorns organisering och styr-
ning som tog form i slutet av 1980-talet foljde pa en langvarig och omfatt-
ande expansion av den kommunala sektorn. Den inleddes i ett skede da
andra fragor &n effektivitet stod i centrum. Som manga forskare papekat
ar den offentliga sektorns utveckling i Sverige fran 1960-talet och tva
decennier framat ganska remarkabel (se t.ex. Tarschys, 1983; Montin,
2004). Trots de stora institutionella fordndringar som foljde pa 1860-talets
kommunreform, genombrottet for demokratin efter forsta vérldskriget och
flera vagor av sammanslagningar, hade kommunerna fram till 1960-talet
blygsamma ataganden och resurser med nutida matt mitt och rudimentéra
administrativa strukturer. Fran det tidiga 1960-talet och mer 4n tva decen-
nier framat priglas de svenska kommunerna och landstingen av en hog
volymexpansion och av betydande forskjutningar i relationen mellan
politiker och professionella tjanstemén.

I efterhand ar det latt att framstdlla denna period som en harmonisk
period av samsyn och optimism. Men expansionsfasens debatt och kon-
flikter hade andra forankringspunkter dn var samtid. Den kanske mest tyd-
liga skillnaden i forhallande till de senaste decennierna ar att kommunal
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verksamhet da diskuterades mot bakgrund av vilken fotal expansionstakt
som ansdgs mojlig och nodvindig och hur expansionen skulle fordelas
geografiskt och mellan olika verksamheter (se t.ex. Nilsson, 1965).3* Men
1970-talets debatt om den offentliga sektorn blandade ocksa nostalgi,
radikala demokratiideal, kritik mot storskalighet och professionellt styrda
verksamheter med Gvergripande civilisationskritik. En del av detta var ett
infléde av en bred stromning over hela vistviarlden som reste fraigor om
expertstyre, alienation, byrakrati och det medicinindustriella komplexet.
De tydligaste avtrycken finns i datidens diskussion om den slutna sjukhus-
varden, och i all synnerhet den slutna psykiatriska varden (se t.ex. Costa
& Topor, 1983). P C Jersilds ”Babels Hus” dr den mest kdnda svenska
exponenten for denna kritik, filmen ”Gokboet” den globalt mest uppmark-
sammade. Parallellt med detta utvecklades en debatt i Sverige om demo-
kratin i kommunerna, som berorde de politiskt fortroendevaldas forsva-
gade stillning, risken for expertmakt utan medborgarkontroll och i slut-
anden en offentlig sektor som tjdnar sig sjélv snarare &n medborgarna
(Brunsson & Jonsson, 1979; Lagergren & Lundh, 1981; Tarschys, 1983).

1970-talets demokratidebatt stillde relationerna mellan den offentliga
sektorns tre aktdrsgrupper — politiker, hogre tjanstemén och anstéllda — i
centrum. Debatten pagick under lang tid och vittnar om att relationerna
mellan dessa grupper var allt annat &n harmoniska ldngt innan introduk-
tionen av NPM. Debatten stegrades inte minst till f6ljd av att utvecklingen
av den offentliga sektorn innehdll en rad motsigelsefulla inslag. Den poli-
tiska och demokratiska kontrollen 6kade genom fler heltidspolitiker och
tétare kopplingar mellan de politiska och operativa nivierna samtidigt som
antalet fritidspolitiker minskade. Nya system for l&ngtidsplanering och
strukturer for ledning utvecklades samtidigt som de professionella atag-
andena intensifierades och breddades. Olika former av brukarinflytande
provades samtidigt som vissa reformer skedde for att 6ka de anstélldas
inflytande i den offentliga sektorn. Denna utveckling skapade friktioner i
relationerna mellan politik, ledning och anstéllda. Den tolkades ofta savél
av aktorerna sjidlva som av utomstdende i termer av att en viss aktors-
grupp och dess logik kommit att bli (alltfér) dominerade. Vilken specifik
grupp som kritiserades for att dominera 6ver de andra varierade dock.
Manga hévdade att en otillborlig "politisering” av de professionella verk-
samheterna pagick, andra talade om tjanstemannavélde” pa politikernas
bekostnad, dter andra hidvdade att den offentliga sektorn styrdes av fack-
foreningarnas “kravmaskiner”. Mgjligen var det snarare sé att de etable-
rade granserna mellan politik, ledning och verksamhet, som kritiken mot

34 Detta tema aterfinns ocksa i politikers memoarer som speglar den perioden, se t.ex. Erlan-
der (1976) om dilemman kring vélfardsstatens expansionstakt under 1950-talet.
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mot “dominans” i den ena eller andra riktningen holl for sanna, var stadda
i fordndring och svéra att upprétthalla.

Vad hade kommit att fa de etablerade granserna mellan politik och for-
valtning att borja luckras upp? En viktig del i denna utveckling var att de
politiska och administrativa sfarerna blev mer sammanlénkade genom in-
forandet av ldngtidsbudgetar och sektorsvisa verksamhetsplaner i kom-
muner och landsting samt programbudgetering i staten (Sundstrom, 2003;
Montin, 2004). Allt fler mekanismer knot samman ledning och admini-
stration med den politiska beslutsprocessen, vilket gjorde det svarare att
upprétthalla en sekventiell och funktionell atskillnad mellan politik, admini-
stration och verksamhet. Med 1960- och 1970-talens tekniker for ldng-
tidsplanering och budgetering uppstod en gemensam zon for politiker och
ledning 1 kommuner och landsting, som befolkades av heltidsanstéllda
politiker och hdgre tjanstemén, dér de olika grupperna blev allt mer sam-
manblandade.® Den expanderande vilfardsstatens allt titare samman-
kopplingar av tidigare relativt skilda doméner och handlingslogiker skap-
ade hybridformer i form av "tjanstemannapolitiker” eller politiska tjanste-
min”, som verkade i miljoer dar rationella planeringstekniker och ideolo-
giskt-politiska dvervdganden var sammanviavda (Ternblad, 1992).

Till detta kom att de offentliga verksamheterna under 1960- och 1970-
talen fick nya uppgifter som var svarare att hantera som neutrala, tekniska
uppgifter. Barn och unga, riskgrupper och odnskade beteenden skulle pa-
verkas — skrdpa inte ned, anvind bilbélte, sluta rdka och sla inte dina barn.
En rad olika relationer och behov som tidigare hanterats inom familjen
inkorporerades helt eller delvis i nya verksamheter som daghem, dldre-
vard och socialtjanst. Skolan fick en tydligare riktning mot att forma hela
individen, inte bara férmedla dmneskunskap.’® Sjukvérden, och da sér-
skilt den expanderande primarvérden, forvintades mota mindre entydiga
medicinska tillstdnd, s& som ldttare psykiatriska dkommor, villevnads-
problem och sociala problem.

Breddningen och fordjupningen av de offentliga dtagandena ledde till
att den dagliga verksamheten politiserades i vid mening, da den praktiska
yrkesutdvningen allt mer grundades pé politiska och moraliska standpunkt-
er, ibland sammanfattad i en explicit professionell ideologi s& som inom
socialtjansten. Nya politiska malsittningar, administrativa planerings-

35 Det finns mycket fa studier av den svenska offentliga sektorns inre organisatoriska liv
under dess expansionsfas och tiden fore de strukturférandringar som inleddes under 1980-
talets andra hélft. Se dock Rhenmans (1969) klassiska studie ”Centrallasarettet” och Olson
(1982).

36 Se Frykman (1998) for en analys av detta skifte och de ovéntade effekter som uppstod av
den nya "holistiska” undervisningen.
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horisonter och nya relationer och metoder i forhallande till elever, patienter
och klienter vivdes samman i det dagliga arbetet for de anstillda i sjuk-
vard, skola och omsorg. Men dnda kritiserades och analyserades relation-
erna mellan politiker, ledning och anstillda i svenska kommuner och lands-
ting som vore den tdnkta sekventiella kedjan mellan folkvilja — politiska
beslut — ledning — utférande majlig att aterskapa (jfr Premfors m.fl., 2003).

Savél inom den offentliga sektorn som i den offentliga debatten betrak-
tades de bredare och starkare kopplingarna mellan politik, ledning och
verksamhet, och den friktion, méngtydighet och blandning av perspektiv
detta gav upphov till, som ett uttryck for att de naturliga grinserna mellan
dessa sfarer hade rubbats. Denna utbredda, men ocksé nagot diffusa, kritik
och debatt var en viktig resonansbotten for de forslag till fordndrade
strukturer och nya styrformer i kommuner och landsting som borjade cir-
kulera under 1980-talet. Attraktiviteten i den strukturella 16sningen att
dela ledningen av kommunal verksamhet i separata bestéllar- och
utforarfunktioner kan helt enkelt inte forstds om man inte beaktar den
tidigare kritiken mot hur politik, ledning och verksamhet kommit att blan-
das pé ett sitt som ansags vara odverskadligt och ohanterligt. En gryende
problematisering under 1980-talet som tog sin utgangspunkt i den kri-
tiken handlade om att politikerna maste aterta makten over ’de verkligt
viktiga frdgorna”.

En annan aspekt som bor beaktas ndr man i efterhand betraktar 1970-
och 1980-talets kritik mot den offentliga sektorn dr professionernas still-
ning.’” Den historiska bakgrunden &r att ett antal yrkesgrupper slank un-
dan” den rationalisering och styrning av arbetsprocessen som beskrevs
tidigare i kapitlet (Freidson, 2001). Lékare, jurister och arkitekter, for att
ndmna nagra av de mest typiska och éldsta professionerna, var under 1800-
talet sedan ldnge etablerade yrken. De hade en ldngre formell utbildning,
hogre inkomster och social status dn de flesta andra yrkesgrupper och vissa
former av restriktioner kring sin yrkesutovning. Den sjélvstindighet som
bland annat likare, arkitekter och revisorer haft som fria ndringsidkare,
forstarktes genom att statsmakten tilldelade dessa grupper lagstadgade
yrkesmonopol och jurisdiktion 6ver det egna arbetets regler. Trots att dessa
grupper fran sent 1800-tal allt mer inlemmades i formella organisationer;
sjukhus, arkitekt- och revisionsbyréaer etc., beholl de och starkte i vissa
avseenden sin professionella autonomi.*® Likarna framstar i flera avseen-
den som den mest arketypiska professionen i det avseendet — de har inte

37 Se Ferlie et al (1996, s. kap. 7) for en utforlig diskussion av den klassiska professions-
teorin mot bakgrund av NPM.

38 “Professionell autonomi” &r ett etablerat begrepp inom professionsforskningen som sam-
manfattar att professionella yrkesutovare i hog grad har utformat sina verksamhetssregimer
i horisontella processer: formulerat ideal, etik och mal, producerat och legitimerat
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bara behallit kontrollen 6ver sin kunskapsproduktion utan ocksa dver sin
arbetsprocess. Sjukvéarden dr de enda organisationer, forutom universi-
teten, som Over hela vérlden &r organiserade efter den dominerande
professionens specialisering.

Den frie hantverkaren och den professionelle yrkesutdvaren ar séledes
undantag frdn en institutionell regel i det moderna arbetslivet — att
arbetsprocessen kontrolleras hierarkiskt och att yrkesutévarnas kunskap
formellt 4gs och kontrolleras av en organisation. Detta &r en viktig del av
bakgrunden till att professionerna i den offentliga sektorn ofta betraktas
som sédregna och potentiellt problematiska. De professionella grupperna
har in i véra dagar utévat kontroll ver sin kunskapsproduktion, behallit
en hog grad av autonomi i det dagliga arbetet, varit styrda av allmén-
nyttiga mélsittningar och haft ett officiellt definierat d&tagande mot sam-
hillet, snarare &n mot en enskild arbetsgivare. Att professionerna stod
bortom politisk kontroll sdgs som ett demokratiskt problem, séarskilt i fraga
om ldkarnas och ldrarnas inflytande i sjukvard och skola. De professio-
nella yrkesgruppernas autonomi i arbetet var saledes en viktig undertext i
den problematisering som véxer fram under 1970- och 1980-talen. Det
forandringsprogram som till sist tar form fran slutet av 1980-talet gor i
realiteten ldkarnas och lirarnas fria stéillning i sjukvardens och skolans
arbetsprocess till ett huvudproblem, oberoende av tidsbundna ekonomiska
forutsattningar.

Problematiseringen stings

Fran 1980-talet accelererar ifragaséttandena av den offentliga sektorn ge-
nom att tidigare skilda diskussioner om styrning, demokrati, kvalitet,
professionernas makt och brukarnas inflytande vavs samman. Ett auktori-
tativt centra (jfr Rovik, 1998/2000, s. 70) uppstér i form av det nyinréttade
civildepartementet som gor ett utsnitt av samtidens mangfacetterade kri-
tik till sin verksamhetsidé (Forssell & Jansson, 2000). Under négra ar i

kunskap samt utformat och sanktionerat praktiska arbetsmetoder. De har vidare varit 16st
eller obefintligt kopplade till en styrningsregim - och dérfor haft en relativt fri stillning i
forhallande till huvudmannen och dennes hierarkiska ledningsstruktur. Daremot finns
betydande institutionella skillnader exempelvis mellan ldkares stéllning i olika ldnder
(t. ex Dent, 2003b). For att undvika en alltfor monolitisk bild eller en romantisering av
professionellas villkor, har Evetts (2002) foreslagit att anvdnda begreppet professionell
diskretion istéllet for autonomi. Evetts kritik &r inte heller utan problem. Inte minst ge-
nom att formella regelverk gor tydlig skillnad mellan exempelvis handlingsutrymmet f6r
en kommunal tjinsteman och en domstolsjurist. Knappast ndgon har heller menat att
professionell autonomi innebér individuell autonomi for den enskilde yrkesutdvaren,
vilket Evetts antyder. Den autonomi, eller, diskretion, som professionella utovar i det
dagliga arbetet, sker inom ramen for ett kollektivt 6verenskommet regelverk och en ge-
mensam praxis.
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mitten av 1980-talet utgdr civildepartementet ett nav for den alltmer
sammanhallna problematiseringen av den offentliga sektorn, vars centrala
teman dr medborgerligt inflytande och kamp mot byrakratisering. Civil-
departementet sammanfogade och legitimerade en tematiskt enhetlig
problematisering, som dock aldrig 6vergick till att bli ett konkret fordnd-
ringsprogram. Idéer och forslag lanserades, sd som decentralisering, av-
reglering, delegering och olika former av medborgarinflytande. Den rela-
tivt omfattande experimentverksamheten med kommundelsndmnder i kom-
munerna under 1980-talet ar ett typiskt exempel péa det davarande civil-
departements inriktning (ibid.).

Fran slutet av 1980-talet blir problematiseringen alltmer enhetlig och
centrerad kring temat ekonomisk effektivisering (ibid.). Finansdeparte-
mentet hade sedan tidigt 1980-tal drivit krav pé effektivisering av den
kommunala sektorn och fran 1988 blev en statssekreterare fran finans-
departementet utndmnd till ny civilminister. Fran den tidpunkten samman-
fors de dittills parallella sparen fordndring och effektivisering, med be-
toning pa effektivisering. Fran 1980-talets borjan hade Finansdepartementet
och Kommun- och Landstingsférbunden drivit kampanjer for att inskirpa
vikten av kostnadskontroll, vilket ledde till att kommuner och landsting
intensifierade arbetet med att utveckla metoder och system for kostnads-
redovisning (Olson, 1982). Men initiativen for att méta och styra kost-
nader hade ingen uttalad och sammanhéngande 6verbyggnad av det slag
som NPM nu skulle komma att tillhandahélla.

Vid 1980-talets slut vixer en problematisering fram som stings genom
att bli mer tematiskt enhetlig i argument och forslagna atgirder. Den hand-
lade inte bara om det allt starkare intresset for ekonomisk rationalisering
av offentliga verksamheter. Fordndringarna kopplades till en vision av nya
mal och metoder och i grunden férdndrade relationer mellan medborgare,
politiker, offentliga tjanstemén och verksamhet. Den offentliga sektorn
skulle inte langre himmas av stillastdende, orubbliga strukturer och hand-
lingssétt och nedérvda traditioner. Offentlig verksamhet skulle istillet prag-
las av stdndiga fordndringar och forbdttringar, ndgot som ofta upprepa-
des trots de ndrmast foregadende decenniernas omfattande expansion och
forandringar. Inom ett ndtverk av auktoritativa centra — expertgruppen ESO
pa finansdepartementet, Landstingsforbundet, Kommunforbundet, SPRI,
det nya civildepartementet och Socialstyrelsen — vreds problematiseringen
i riktning mot NPM. Detta nétverk utfirdade rekommendationer, bedrev
policyproduktion, stddde akademisk forskning, betalade konsultverksam-
het, organiserade métesplatser och drev offentlig debatt. I detta skede finns
ocksé en parallell verksamhet i ett nitverk kring Industriférbundet och
SNS, som adresserar den offentliga sektorn som ett nytt tinkbart omrade
for kommersiellt driven verksambhet, i forsta hand inom vard och omsorg
(Gustafsson, 2000, s. 111 f.).
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Socialdemokraternas 90-talsprogram (1989) tar de de oéndliga for-
battringarnas horisont” till utgangspunkt. Budskapet &r att mycket kan och
bor forbéttras 1 den offentliga sektorn, att det kan ske relativt enkelt och
smartfritt och att stora forbattringar finns att himta med relativt sma in-
satser. I programmet skisseras en omfattande fornyelse av den offentliga
sektorn i en starkt framtidsoptimistisk anda.>* ”Mer reformer for peng-
arna” dr malet och medlet dr decentralisering, delegering, malstyrning,
utvérderingar, valmoéjligheter och en stérkt stéllning for brukarnas intres-
sen (ibid., s. 185-190).

Vi ér optimistiska. Mycket kan goras béttre. Det ar naturligtvis inte bra med

stora skillnader mellan olika skolor och olika sjukhus. Men just skillnaderna

visar samtidigt att det 4r mdjligt att fornya och forbéttra ... (Socialdemokra-
terna, 1989, s. 190)

Den starka tron pa att béttre styrning och organisering har en odndlig
forbattringspotential har ldmnat ménga avtryck i den offentliga sektorn.
Sedan 1990-talet dr det en vedertagen standpunkt bland politiker och
ledningspersonal i offentlig sektor att forbattrade resultat kan nds utan
extra resurstillskott eller att samma prestationer kan utféras med mindre
resurser. Synen pa resurser och styrning har ocksa fatt mycket patagliga
konsekvenser for vilken typ av kunskap som premieras i kommuner och
landsting. Formagan att organisera, klassificera, méta och vérdera aktivi-
teter i andra termer dn de som dr knutna till verksamhetens innehdll har
fatt ett tydligt foretrdde. En styrningsregim baserad pd NPM har sedan
1990-talets borjan alltmer dverordnats de professionella verksamhets-
regimerna i skola, sjukvard och omsorg. Den nya styrningsregimen till-
handahaller konceptuella kategorier, verktyg och normer som mojliggor
kalkylering och planering oberoende av de olika verksamhetsregimer som
finns 1 skola, sjukvérd eller socialtjénst.

Den framvéxande problematiseringen foljde ocksa NPM i det att bade
offentlig myndighetsutdvning och tjansteproduktion framstélldes som prég-
lad av en of6rméga till fordndring och flexibilitet (jfr Clarke & Newman,
1997). Ett d&terkommande argument var att den offentliga sektorns organi-
sationer inte sokte efter nya och béttre sitt att organisera verksamheten
utan snarare avskdrmade sig fran omvirldens fordndringar och krav. Det
géllde sévil “objektiva” forandringar som nya teknologier, marknader eller
volymforandringar i existerande uppdrag, som mer subtila fordndringar;

39 Grunden till detta program lades i SAMAK-rapporten som skrevs 1988 av bl. a Kjell-
Olof Feldt och Klas Eklund. Har drogs linjerna upp for en reformering av den offentliga
sektorn. SAMAK-rapporten dr analyseras och placeras i ett bredare sammanhang av
Forssell & Jansson (2000, kap. 6). Antman (1994) pekar pa Langtidsutredningen 1978—
80 som ett avgorande skifte i socialdemokratins syn pa vélfardsstaten.
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nya preferenser bland kunder eller brukare eller nya vérderingar och livs-
mal bland dem som anstélls i verksamheten. Ett tidstypiskt exempel finns
i Landstingsforbundets framtidsscenarier i skriften ”Vigval”.
Vi dr pa vég bort fran det teknokratiska samhillet och de styrmekanismer
som formades av det hierarkiska industrisamhéllet i tillvaxtfilosofins tide-
varv. Vi dr pa vag mot kunskapssamhallet dar strukturerna inte dr lika hierarki-
ska utan mer liknar nétverk. /.../ Losningen ligger inte i den starka organisa-
tionen och administrativa strukturen. Losningen finns i den levande struktur

som stdndigt anpassar sig till minniskors behov, villkor och 6nskemal.
(Landstingsforbundet, 1991, s. 146—147)

Den langvariga kritiken mot den offentliga sektorns brist pa f6ljsamhet
mot medborgare, brukare och politiska huvudmén gjorde att kundorienterad
verksamhetsstyrning, eller TQM,* kom att framsta som en sérskilt attrak-
tiv uppsattning principer och metoder for att styra offentlig verksamhet.
TQM:s huvudprincip &r att styrningen av en organisation ska tydliggora
varfor man gor vad for vem och att kundens” dnskemaél ska vara vig-
ledande for allt arbete. Stravandena att gora den offentliga sektorns verk-
samhet mer foljsam 1 forhallande till brukarnas krav och synpunkter har
ocksé vivts in i en ursprungligen helt separat debatt om politisk styrning
av den offentliga sektorn. Politikernas roll i kommuner och landsting har,
som tidigare ndmnts, debatterats och analyserats under néstan tva decen-
nier pa temat att politikerna méste omprova sitt sétt att styra. Den alltmer
tdta och interaktiva relationen mellan politiker och tjinstemén i kommu-
ner och landsting har framstéllts som olamplig om man verkligen vill kunna
styra (jfr Almqvist, 2006). Istillet har vikten av att kunna formulera mal
och folja upp resultat i verksamheten framhallits, trots den langa och foro-
dande kritik som riktats mot malstyrning (se t.ex. Rombach, 1991).

Vid tiden kring 1990 hade ett komplett fordndringsprogram tagit form i
den svenska offentliga debatten. Programmet foresprékade att medbor-
garna ska behandlas som kunder och betonade vikten av att politikerna
begrénsar sig till att formulera mal och ”bestédllningar” och till att utvér-
dera de aggregerade resultaten av verksamheten (jfr Naschold, 1996). Det
demokratiska inflytandet ska sédkerstéllas genom att politikerna distanserar
sig sd mycket som mdjligt fran den dagliga verksamheten for att istéllet
utvéirdera och bedoma de tjanster som bestdlls fran utfoérarna. Verksam-
heten ska styras genom bestillning av ritt tjanster (det brukarna vill ha)
och kontroll av att tjansterna produceras kostnadseffektivt. Genom att

40 Pa svenska anvinds omvéxlande termerna “kvalitetsstyrning” och “kundorienterad
verksamhetsstyrning” for TQM (Total Quality Management). For kritiska analyser av
TQM i Sverige se bl.a. Erlingsdottir (1999), Bejerot & Hasselbladh (2002; 2003), inter-
nationellt bl.a. Tuckman (1994), Hill (1995), Knights & McCabe (1999) och Rees (2001).
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tillimpa kundorienterad verksamhetsstyrning, TQM, antas politiker och
ledningar kunna avgora vad befolkningen onskar, formulera det i form av
bestillningar till verksamheten for att direfter méta och utvérdera de
levererade tjansterna genom indikatorer och nyckeltal. Klienten/brukaren
ska ges ett inflytande som ar relaterat till hans eller hennes situations-
specifika behov, men betraktas inte som ett politiskt subjekt. Medborg-
aren forvintas paverka politikerna indirekt som “kund” via organisa-
tionens ledningssystem. Oavsett hur starka opinionsyttringar fran med-
borgarna politikerna &n moter, ska de hélla sig borta fran den operativa
verksamheten och agera indirekt genom styrsystem, utvirderingar och
bestillningar. Fran 1990-talets bdrjan dvergick den samstdmmiga pro-
blematiseringen av offentlig sektor till operativa fordndringar av strukturer
och praktiker i de offentliga verksamheterna. Nésta avsnitt presenterar
grunddragen i ndgra av de mest typiska och framtridande férdndringarna
under det senaste decenniet. Presentationen gor inte ansprak pa att vara
heltidckande utan syftar till att presentera de vanligaste och viktigaste form-
erna av forandring i den offentliga sektorn, ndmligen marknadsorientering
och ekonomistyrning.

Marknaden i vilfirdens tjdnst

I detta och i det foljande avsnittet presenteras de tva vanligaste nya styr-
formerna i den offentliga sektorn: interna marknader och ekonomistyrning.
En av de tydligaste sinnebilderna for NPM i svensk offentlig sektor under
det sena 1980-talets och tidiga 1990-talets forandringar var den sa kallade
bestéllar-utforarmodellen (BUM). BUM fo6renar flera av de centrala idé-
erna i NPM: efterfrdgan fran “kunder” 6verordnas professionella normer,
politik och utforande separeras och kostnadseftektivitet premieras. Flera
studier har belyst hur modellen infordes i svenska kommuner och lands-
ting (Jacobsson, 1994; Fernler; 1996; Forssell & Jansson, 2000). Forskar-
nas slutsatser dr att inforandet var 16sningsstyrda processer. Politiker och
tjidinstemén enades kring en schematisk problembeskrivning (i linje med
“hur ska vi bli en effektivare serviceproducent?””) som kopplades till in-
terna marknader som en prefabricerad 16sning.

I det sammanhanget var konsultforetaget Sensia en viktig aktor och
fungerade som négot av en brygga mellan det tidigare nimnda nationella
nétverket av auktoritativa centra och den problematisering och det for-
andringsprogram som formulerats dér, och enskilda kommuner och lands-
ting. Sensia sélde (bokstavligt) under sina turnéer i de svenska kommun-
erna och landstingen under tidigt 1990-tal ett standardiserat forandrings-
program och en strukturell 16sning i form av en uppdelning mellan bestall-
are och utférare. BUM-modellen har dock rént mycket olika 6den och
konjunkturer. BUM tillimpades i 32 kommuner 1993, for att sedan sjunka
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till 25 kommuner 1998 (Johnsplass i Forssell & Jansson, 2000). Inom
svensk dldreomsorg tillimpar dock de flesta kommuner idag en uppdel-
ning mellan bestéllning/myndighetsutovning och utférande (Socialstyrel-
sen, 2004). Modellen forefaller ha etablerats i Stockholms landsting, Véstra
Gotalandsregionen, Skéneregionen, Ostergdtlands landsting, Orebro lins
landsting samt Varmlands ldns landsting. I dessa regioner och landsting
har modellen tillimpats under relativt 14ng tid och i storstadsregionerna
ocksé over politiska majoritetsskiften.

Det &r inte helt latt att forklara kommunernas och landstingens olik-
artade bendgenhet att anvianda modellen. Vissa analyser framhéller pro-
blem som transaktionskostnader, tillimpningsproblem i politiskt styrda
organisationer och den “’torrsimskénsla” som ofta foljer med interna mark-
nader inom en kommun (Perho i Forssell & Jansson, 2000, s. 136). Lands-
tingen kan ha haft mindre problem med de transaktionskostnader som ar
forknippade med interna marknader da sjukvarden hanterar stora volym-
er. I sjukvérden fanns ocksa redan fran borjan ett avstaind mellan a ena
sidan politiker och administratorer och & andra sidan sjukvardens profes-
sionella miljoer av det slag som forutsatts i BUM. Sjukvarden har ocksa
haft tillgang till redan etablerade internationella standarder som DRG*
som kunnat anvéndas som kalkyleringsenhet for bestdllningar. I vissa fall
har tilllimpningen av BUM upphort medan BUM 1 andra fall utvecklats
bortom de inledande forsoken att skapa interna marknader, ett tema som
kommer att behandlas i ndgra av bokens empiriska kapitel.

Men totalt har kanske modellen i sig tillmitts en nigot 6verdriven
betydelse i fordndringen av svensk offentlig sektor, till foljd av att den
bade for forandringens motstandare och vénner framstatt som sinnebilden
for 1990-talets reformer. BUM ér bara ett sitt att tillimpa marknads-
mekanismer i styrningen av den offentliga sektorn. BUM kan snarare ses
som en av flera metoder for att lata marknadsmekanismer fa overtaget
Over professionella normer i verksamheten. Ett annat sétt att ta marknads-
mekanismen i bruk &r den entreprenadisering av tidigare internt bedriven
verksamhet som under 1990-talet kommit att omfatta férskola, skola, hem-
tjénst och sluten dldrevard (Trydegard, 2005). Entreprenader kan hanteras
parallellt med verksamhet som kommunerna driver i egen regi, i syfte att
tillhandahalla alternativ for medborgarna och utgdra en sé kallad "bench-
marking” for den internt drivna verksamheten (Sandoff & Norén, 2002).

41 Genom DRG Kklassificeras patienter med utgangspunkt fran diagnos, bidiagnos, atgérd
samt alder vilket ger en genomsnittlig vardtyngd och kostnad for behandlingen som
poéngsitts. Med denna grund kan produktion, produktivitet och ersittningar i sjukvéarden
beréknas.
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Aven inforande av lokalt resultatansvar innehaller inslag av marknadsmek-
anismer. Ekonomisk styrning dér fasta kostnader och stodfunktioner debi-
teras i ett internt prissystem syftar till att de budgetansvariga fortlopande
ska bedoma sina behov av lokaler, service, central expertis osv. Resultat-
ansvariga chefer férvintas agera genom sin “interna efterfrdgan” och att
dimensionera verksamheten utan att helt 1ata sig styras av professionella
normer.

Kostnadskontroll i offentlig sektor

Den alltmer omfattande tillimpningen av ekonomistyrning*? har varit den
kanske mest genomgripande fordndringen av den offentliga sektorns
styrningsregim sedan slutet av 1980-talet. P4 detta omréade har inte staten
normerat vad som ska goras, men genom det s kallade budgetbalans-
kravet har en skidrpning av den finansiella disciplinen tvingat fram héar-
dare lokala prioriteringar. Ett genomgéende drag i intensifieringen av
ekonomistyrningen har varit att kostnadsansvar decentraliserats langt ned
i verksamheterna; till skolor, vardhem och sjukhuskliniker. Med detta har
ocksa ofta f6ljt en koppling till intékter i form av erséttning till verksam-
heten per elev, patient eller atgérd. En alltmer detaljerad kostnadsredo-
visning kombinerad med striktare budgetdisciplin har skapat en kontinu-
erlig jakt pa kostnader.

De besparingar som foljt p4 denna kostnadsjakt sedan 1990-talets bor-
jan har huvudsakligen hanterats av chefer pa lag niva. De har fattat beslut
om indragna tjanster, 0kat antalet intdktsbringande platser och prioriterat
mal som kortare behandlingstider pa sjukhus, snabbare genomstromning
av studenter och farre utbildningsavbrott i varnpliktsutbildningen. Beslut
som tidigare betraktats som en del av den politiska nivdns mandat har
diarmed flyttats “nerat” i organisationerna och har ddrmed ofta kommit att
framstd som vérderingsméssigt neutrala, tekniska atgarder.

42 Ekonomistyrning innebar starkt forenklat att kategorier och matt for olika kvantifierbara
vérden, huvudsakligen men inte endast uttryckta i pengar, hanteras genom formella sys-
tem i en organisation i syfte att paverka handlingsmdnster hos chefer och anstillda
(Anthony et al, 1991). Vad som ska mitas, hur det ska métas, vilka som bor fa ta del av
informationen och métningens relevans for olika mal dr omdebatterade fragor bland bade
praktiker och forskare. Den enklaste formen av ekonomistyrning innebér att kostnader
mats i forhéllande till en stipulerad norm och distribueras med viss periodicitet till chefer
pa olika nivéer med tilldelat kostnadsansvar. Ekonomistyrning, eller ”management
accounting”, var den kanske mest centrala och konsekvensfyllda innovationen i den upp-
sdttning styrpraktiker som foddes under bolagskapitalismens forsta decennier (Miller &
O’Leary, 1987; Johnson & Kaplan, 1987).

59



Hans Hasselbladh

Nér en mer decentraliserad ekonomistyrning tilldmpas i offentlig sek-
tor blir kontroll av lokal resursforbrukning ett centralt kriterium i alla slags
val, beslut och handlingar. Pa lang sikt kan synen pd vad som ar adekvat i
den professionella verksamheten forskjutas och fordndras.** Nar enheter
med kostnads- eller resultatansvar far betala for tjanster fran andra delar
av organisationen, forvandlas upplevda behov (av laboratorieprover, elev-
stod eller vikarier) till efterfrdgan som uttrycks genom ekonomiska matt.
Genom till synes enkla och okontroversiella nya procedurer i styrnings-
regimen — som klassificering och registrering av resursforbrukning, nya
organisatoriska ansvarsgrianser och nya regler — kan en etablerad verk-
samhetsregim stegvis omvandlas. Det sker genom att tidigare prioriteringar
exkluderas eller omforhandlas, nya prioriteringar tillférs och nya balans-
punkter etableras for vad som anses vara en korrekt hantering av problem
och dilemman i verksamheten. Exempelvis, hur mycket extra utredningar
av patienten dr ekonomiskt forsvarbart givet kravet att halla budget?

Ekonomistyrningen har &ven paverkat verksamhetschefers rolldefinition
fran att vara seniora verksamhetsexperter till ndgot som mer liknar gene-
ralistchefer (jfr Clarke & Newman, 1997). Verksamheten — skolan, sjukhus-
kliniken eller virdhemmet — har genom inférandet av lokalt budgetansvar
allt mer kommit att ses som en separat organisation med tydliga grinser
mot andra verksamheter (jfr Brunsson & Sahlin-Andersson, 2000). Kolle-
gialitet, "att ricka varandra handen” och att 16sa uppgifter utan hénsyn till
vem som bér kostnaden framstar som mindre forsvarbart eller rationellt
(Blomgren, 1998). Vardagens relevanskriterier formas genom ett nytt raster
av mal, matt och lokala ansvarsforhallanden, dir den egna verksamheten
(skolan, kliniken, distriktet) ndrmast uppfattas som en separat, formell
organisation. Det ar inte en ovéntad konsekvens. Larobocker i ekonomi-
styrning framhéller de fordelar, men ocksé de faror som é&r forknippade
med det decentraliserade budgetansvarets perspektivskifte (Anthony et
al., 1991). Ekonomistyrning kan ocksé fa andra indirekta konsekvenser.
Nar olikartade verksamheter bedrivs inom samma organisatoriska ram

43 Man kan i detta sammanhang notera att ekonomistyrning i offentlig sektor kan leda till
betydligt mer bisarra effekter dn i foretag. Foretag ar inte kostnadsminimerare utan vinst-
maximerare och darfor aldrig intresserade av kostnader per se. I offentlig sektor saknas
regelmassigt matt pa intékter” fran verksamheten, vilket ibland gor att ekonomistyrningens
viagledande premiss blir att varje minskning av kostnaderna for en viss verksamhet é&r till
det béttre, sa lange verksamheten bedrivs inom lagens rdmaérken.
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ram, blir det funktionellt och till och med nddvéndigt att anvinda mindre
kontextspecifika matt for att styra verksamheten (jfr Johnson & Kaplan,
1987). Om detta sedan kombineras med en strikt budgetregim, ar det san-
nolikt att de olikartade verksamheter som ingar i en “mixad forvaltning”
eller en stadsdelsndmnd, framst kommer att utvirderas med hénsyn till
resursforbrukning eller métt pa output som inte dr verksamhetsspecifika.

Jordmanen for NPM i Sverige

Detta kapitel har skisserat de historiska mojlighetsvillkoren for NPM i
Sverige. Stélld i relation till den historiska bakgrundsteckningen i detta
kapitel framstdr NPM som det senaste statliga fordndringsprogrammet for
att astadkomma rationell styrning av landets méanskliga, materiella och
organisatoriska resurser. Centralisering, homogenisering, consensusskap-
ande strategier, samordning och rationalisering dr dterkommande inslag i
denna historiska tradition. NPM ér séledes inte en frimmande fagel, som
enbart till f61jd av sentida politiska vindkantringar rdkat landa i det sena
svenska 1980-talet. For det forsta finns i Sverige en lang tradition av hard-
hént statlig centralstyrning som premierar nyttotinkande och méal-medel
rationella kalkyler. For det andra har statligt dirigerade program for styr-
ning vavts samman med den inhemska bolagskapitalismen sedan borjan
av 1900-talet. Det har bland annat gjort att olika offentliga verksamheter
tillampat management metoder och att effektivitetsfrdgor sedan lange haft
en framtradande plats offentliga verksamheter, s& som postvisende och
sjukvérd. For det tredje gjorde NPM entré i en offentlighet dér kritik och
ifrdgasittanden av den offentliga sektorn varit ett framtrddande drag i mer
én ett decennium.

NPM fick fotfaste i Sverige i kdlvattnet av den offentliga expansions-
fasen. De breddade och fordjupade dtagandena i verksamheter som skola,
sjukvard och socialtjidnst, ssmmanvivningen av politik och administra-
tion och det direkta politiska inflytandet dver operativ verksamhet i
kommuner och landsting hade sedan lédnge kritiserats. NPM var ofta fram-
mande for ménga av de aktdrer som bar upp denna regim, som ofta var
professionella yrkesutdvare i olika verksamheter. Men den nationella nivan i
Sverige, departement, statliga verk, kommunernas och landstingens riks-
organisationer, vissa fackliga organisationer, forskare och konsulter inom
management, var redo att ta steget fran kritik till konkret férandring av
den offentliga sektorns styrning. NPM blev séledes svaret pa fragor om
kontroll och resurshushéllning som redan fanns inskrivna i den svenska
traditionen och som aktualiserades pa nytt under 1980-talet. Dessutom
kunde nya fragor om politikernas och medborgarnas roller samt expertis-
och professionsmakt absorberas, omformas och bli en del av ett fordndrings-
program. NPM:s genomslag i den offentliga sektorn sedan 1980-talet har
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analyserats av forskare, savil internationellt som i Sverige. I ndsta kapitel
kommer béde den svenska och internationella kritiska forskningen om NPM
att analyseras och kritiseras. Analysen kommer att 4gna sérskild uppmark-
samhet at ett underliggande monster 1 den kritiska forskningen, som hér
sammanfattas under beteckningen “koloniseringstesen”. I kapitlets andra
del kommer en analysstrategi att presenteras som syftar till att undvika
nagra av problemen och begriansningarna av den tidigare forskningen.
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KAPITEL 4 KRITISK ANALYS AV NPM
— BORTOM KOLONISERINGSTESEN
Hans Hasselbladh

Den svenska foretagsekonomiska forskningen har sedan slutet av 1980-
talet analyserat nya organisationsstrukturer och styrpraktiker i kommuner
och landsting.* Forskningen har utvecklats fran att under 1980-talet nér-
mast programmatiskt tvivlat pé att fordndringar i organisationers styrning
kan ha effekter utanfor ledningsnivéns vérld till alltmer nyanserade analy-
ser av nya styrformer. Den senare svenska forskningen har darmed i allt
hogre grad ndrmat sig den internationella kritiska forskningen om NPM.
Den foretagsekonomiska forskningen om kommunala organisationsforéand-
ringar har haft ett uttalat processperspektiv (t.ex. Brunsson & Rombach,
1982; Olson, 1982; Brunsson & Olsen, 1990; Skoldberg, 1991; Lundin &
Soderholm, 1997). Analysen omfattade huvudsakligen enstaka organisa-
tioner och behandlade olika former av fordndringsprocesser. Lundin och
Soderholm (1997) genomforde dock ett antal fallstudier i flera kommuner
och landsting dér olika typer av organisationsforédndringar kartlades och
analyserades. Deras studie tecknar en ganska komplett bild av hur NPM
tillimpades 1 svensk offentlig sektor vid 1990-talets borjan, trots att deras
fragestillningar hade helt andra utgdngspunkter. Forssell & Jansson (2000)
var ddremot négot av pionjérer i att g bortom organisationsnivan. Deras
analys visar hur NPM blev en dominerande problematisering och ett stat-
ligt sanktionerat fordndringsprogram i hela den svenska offentliga sektorn
under den senare delen av 1980-talet.

De avgrinsade fallstudierna inom forskningen om foréandringsprocesser
ledde till att kommunernas och landstingens stillning som fristiende
organisationer overbetonades och att deras starka invévning i och beroende
av statsmakten underexponerades®. Staten framstod som en avlagsen
finansiér och producent av regler. Andra viktiga inslag i fordndringarnas

44 Denna forskningsgenomgang &r begrénsad till svensk foretagsekonomisk forskning. Andra
vetenskapliga discipliner i Sverige har 4gnat mindre intresse at styrning pa organisations-
nivén i den offentliga sektorn. Statsvetenskaplig forskning analyserar huvudsakligen hur
styrning av offentliga organisationer paverkar demokratiska processer (t.ex. Montin, 1989;
Premfors, 1991; Blomquist & Rothstein, 2000). Under senare ar har dock nagra arbeten
inom detta omrade publicerats av statsvetare och pedagoger (Agevall, 2005; Lindgren,
2006; Nytell, 2006). Svensk sociologisk forskning och den svenska ”’psykosociala” arbets-
miljoforskningen har huvudsakligen analyserat NPM, och liknande fenomen i privat sek-
tor, med hénsyn till effekter pa de anstélldas arbetsmiljo och arbetsvillkor (se t.ex. Bejerot,
1998; Gustafsson, 1999).

45 Detta giller dven kapitelforfattarens doktorsavhandling, som analyserar forédndringar i ett
landsting som vore de oberoende av andra landsting, Landstingsférbundet, Spri, staten
osv (Hasselbladh, 1994).
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samhillskontext, s& som nationella aktdrer (inte minst Kommun- och
Landstingsforbunden), nationellt verksamma konsultfoéretag och andra
miljoer dér fordndringsprogram for hela den offentliga sektorn utforma-
des beaktades inte heller. Det vidare sammanhanget kring lokala for-
andringsprocesser analyserades i termer av organisatoriska moden, fore-
bilder och dverorganisatoriska normer. Viktiga aspekter av forandringen i
den offentliga sektorn kom didrmed att dgnas liten uppmaérksamhet eller
till och med att vara helt frinvarande i den foretagsekonomiska forsk-
ningen.

En stor del av periodens fallstudier av kommunala fordndringsprocesser
genomfordes under inspiration av den sa kallade nyinstitutionella teorin,
och speciellt da dess tidiga formuleringar (frimst Meyer & Rowan, 1977/
1991 och Scott & Meyer, 1983). I den forskningsriktningen betraktas orga-
nisationer som tudelade mellan & ena sidan en materiell virld av handling,
mal-medel rationalitet och bestdndiga strukturer och & andra sidan en sym-
bolisk idévirld av sprak, symboler och ideologier. Arbetsprocessen i orga-
nisationer hanfordes till den materiella varlden, organisering och styrning
till den symboliska vérlden.*® Begreppsapparaten och de empiriska studi-
ernas design samverkade sa att en vanlig slutsats blev att fordndrings-
processer stannade inom ledningssfarens vérld, utan effekter pa organisa-
tionens materiella sfdr. De konstaterade “’icke-effekterna” bestod av cere-
moniella handlingar, buffring (férdndringar leds bort fran arbetsprocessen)
och fordndring som prat.

En viktig bakgrund till dessa slutsatser kan vara att fordndringarna ofta
analyserades i tidiga skeden dér osékerhet, oklara och svarbestdmda effekter
radde.”” De empiriska studiernas design och det teoretiska perspektivet
bidrog till slutsatsen att fordndrade styrformer saknar betydelse utanfor
ledningsnivans glaspérlevirld av ceremoniella handlingar (Brunsson &
Rombach, 1982; Brunsson, 1989). Slutsatsen att effekter inte kunde skon-
jas i det stadium fordndringarna analyserades hade séledes en empirisk
grund. Men det fanns ocksé inbyggda begransningar i denna forskning i
fréga om att kunna driva analysen langre én sa, da dess teoretiska utgdngs-
punkter postulerade att arbetsprocessen i organisationer per definition

46 Detta dr sannolikt ett sediment frdn Thompson (1967/1980) vars organisationsmodell
bygger pé att organisationer har en “teknisk kdrna” som skyddas av olika sociala och
teknologiska filter och inbaddningar. Hans systemteoretiska organisationsmodell hade
stort direkt inflytande pa 1970-talets foretagsekonomiska forskning och senare ett mer
indirekt inflytande via den tidiga nyinstitutionella forskningen. Se Hasselbladh & Theo-
doridis (1998) for en mer utforlig kritik av dualistiska och rationalistiska analyser inom
organisationsforskningen.

47 Ansatsen att belysa osékerhet och oforutségbara effekter av kollektivt handlande &r en
annan av periodens huvudstromningar inom den skandinaviska organisationsforskningen,
som utvecklades inom den sena beslutsteoretiska forskningen (March & Olsen, 1976).
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ar skyddad frén storningar av den praktiska verksamheten. Styrning be-
traktades som en, i ytlig mening, symbolisk form av handling, inte som en
institutionell praktik med potential att paverka en organisations verksam-
hetsregim.

Synen pé fordandring i den tidiga svenska forskningen om forandrings-
processer i offentliga organisationer kritiseras numera dven fran ”insidan”
av den svenska nyinstitutionalismen och fran sent 1990-tal skedde en for-
skjutning i forskningen om organisationsfoérandring i den offentliga sek-
torn (Forssell & Jansson, 2000; Blomgren & Sahlin-Andersson, 2003).
Aven om nyinstitutionell teori fortfarande var en central teoretisk inspira-
tionskilla, anvindes mindre dualistiska versioner av den som limnade ett
storre utrymme for att analysera olika typer av utfall i fordndringsprocesser.
Till detta kom ett betydande inflytande fran den sé kallade oversattnings-
modellen som analyserar kollektivt meningsskapande i fordndringspro-
cesser (Czarniawska & Sevon, 1996). Avdrifter frén initiala mal i fordnd-
ringsprocesser tas dér inte till intdkt for slutsatsen att ingen fordndring
sker, utan analyseras som spontana eller regisserade forskjutningar av
mening. Forskningen om fordndrade styrformer i den offentliga sektorn
har saledes till f6ljd av en rad olika nya influenser under senare tid belyst
mer komplicerade effekter av fordndringsprojekt.

Nagra exempel pé analyser av detta slag dr att aktorers identiteter kan
paverkas 1 fordndringsprocesser (Sahlin-Andersson, 1994), att konflikter
mellan olika handlingslogiker kan uppstd (Blomgren, 1998; Selander;
2001), att fordndringsprocesser kan fallera pa ett manifest plan men dnda
fa effekter (Hansson, 2002) och att samma typ av fordndring kan ge upp-
hov till skilda effekter i olika kontexter (Erlingsdottir, 1999; Erlingsdottir
& Jonnergérd, 2006). En starkt bidragande orsak till den mer samman-
satta synen pa fordndring har varit influenser fran den anglosaxiska forsk-
ningen om NPM. Exempelvis har internationellt stilbildande bocker som
”The Managerial State” (Clarke & Newman, 1997) och ”The Audit Society”
(Power, 1997) blivit alltmer centrala inspirationskéllor. Men fortfarande
har huvuddelen av den svenska forskningen ett tydligt organisations-
perspektiv, vilket gor att NPM fortfarande tenderar att uppfattas som en
kedja lokala forandringsprojekt, vars inbordes relationer dr diffusa och
mdjligen relaterade till varandra genom imitation och normbildning. Men
det géller dven stora delar av den internationella forskningen om NPM.
De analyser som adresserar NPM som ett bredare fenomen har snarare sin
tyngdpunkt i analyser av idéinnehéllet i NPM men berdr i mindre utstrack-
ning hur och pé vilket sétt forandringsprogram blir realiserade som
styrningsregimer (t.ex. Power, 1997; Hood, 1998; Clarke & Newman, 1999;
Townley, 2002).

Forandrade maktrelationer av det slag som vi kommer att analysera har
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uppmérksammats inom olika riktningar inom samhillsforskningen (se t.ex.
Kooiman, 1993; Rhodes, 1997). Inom den nyinstitutionella organisations-
forskningen &r det kanske mest pregnanta och ambitiosa exemplet Scott et
als (2000) analys av det amerikanska sjukvardssystemet. Studien har valt
att fokusera utvecklingen under efterkrigstiden i ’the Bay-area” (omradet
kring San Francisco), men analysen har sannolikt en betydande relevans
for hela det amerikanska sjukvardssystemets utveckling. Till foljd av de
hogst betydande skillnader som finns mellan det amerikanska sjukvards-
systemet och dess motsvarigheter i Sverige och andra europeiska lander,
blir studiens resultat, trots betydande likheter i de teoretiska utgangspunkt-
erna, av begrinsad relevans. Den amerikanska utvecklingen ar betydligt
mycket mer komprimerad i tiden &n utvecklingen i Europa. Under tiden
efter andra vérldskriget har sjukvarden blivit horisontellt och vertikalt inte-
grerad, staten har trétt in, och dérefter i viss mén dragit tillbaka sig till-
baka som finansidr och till sist har en “managerialisering” intraffat men
med delvis andra fortecken &n i Europa, da den drivits av en stor méngd
av varandra oberoende huvudmaén. Trots att dessa stora forédndringar del-
vis har skett parallellt 4r fordndringen i viss utstrickning mindre pregnant
an 1 det svenska fallet da det inte funnits en varaktig och enhetlig modell
for styrning av sjukvard i USA. Déremot skulle det vara intressant att
belysa huruvida de nyligen integrerade privatdgda, kollektivt dgda eller
offentligt 4gda “’blocken” av sjukvérd i USA, som inom sig rymmer sjuk-
véard pa olika nivéer, tillimpar de former for styrning som behandlas i
denna bok. Man kan notera att styrpraktiker som utvecklats pa “’block-
niva” i flera fall importerats till den svenska sjukvarden, t.ex. DRG.

Ett aktuellt exempel med béring pa svensk sjukvard ar boken ”Stridvan
efter transparens” (Levay & Waks, 2006). Olika nya styrpraktiker hanfors
till tre former av transparens: reglering, redovisning och granskning. Bokens
slutsats ar att:

...med de nya synliggorande teknikerna och deras sjélvforstarkande dynamik

tycks vi ha en sjukvard s& genomsyrad av stravan efter transparens att detta

kan ségas utgdra den dominerande institutionella logiken till vilken saval

politik, administration som profession har att férhélla sig och anpassa sig till.
(Sahlin-Andersson, 2006, s. 36)

Bokens perspektiv skiljer sig fran vart i fraga om tidsperspektiv, vad som
fokuseras 1 fordndringsprocesserna och i synen pa aktorer. Den kombine-
rar inslag frén forskningen om soft regulation” med vissa element ur den
Foucaultinspirerade samhéllsforskningen. Begreppet transparens ges en
vid innebdrd och innefattar inneboérder frén samhéllsdebatten men ocksé
de metoder som skapar transparens och transparensens effekter. Vi har
svart att se transparens i sig som en institutionell logik och det finns an-
ledning att dterkomma till varfor det &r svért att nagla fast den nya styrnings-
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regimens logik.* Det beror bland annat pa att den nya styrningsregimen,
till skillnad professionella regimer eller de regimer som tillimpas i vinst-
drivna fOretag, inte har en fixerad substantiell normativ eller instrumen-
tell kdrna. Den nya styrningsregimen bygger pa att etablera zoner av reg-
lerad frihet dér individuella och kollektiva aktdrer enrolleras i styrningens
tjdnst. Men inom denna ram uppstar ofta motsigelsefulla kombinationer
av savil styrningsideal som styrpraktiker.

I savil den internationella som den svenska kritiska forskningen betrak-
tas NPM regelmaéssigt som en exponent for managerialism”; att princi-
per och metoder for ledning importeras fran det privata néringslivet.* Ana-
lyser av NPM i sjukvérd, skola, kulturella institutioner och till och med
militdr verksamhet pekar pa konsekvenser i form av kostnadskontroll,
mditbara mal, disciplinering av de anstillda och en syn pé offentlig verk-
samhet som likstiller den med produktion av varor och tjanster for en
marknad. Nagot forenklat sdgs offentliga verksamheter sa som forvalt-
ningar, sjukhus, skolor och vardhem bli mer foretagslika genom att de
pafors det ’paket” av styrpraktiker som NPM anvisar (se t.ex. Forssell &
Jansson, 2000). Konsekvensfyllda effekter uppstar dels som en foljd av
att management i sig tilldmpas, men ocksa som en foljd av det sérskilt
problematiska motet mellan management och de praktiker, virden, och
orienteringar som kinnetecknar den offentliga sektorns verksamheter.

Det finns ett gemensamt drag i den svenska och den internationella
kritiska forskningen om NPM som fortjdnar att lyftas fram tydligare, da
temat ofta bara finns med som en undertext, antydningar och ofullgdngna
analyser. Tesen kan nagot forenklat sammanfattas som att offentliga orga-
nisationer (men dven foretag) “koloniseras” av en allt mer genomgripande
instrumentell och strategisk handlingslogik. Som en exponent for dessa ten-
denser, undergraver NPM historiskt etablerade politiska och professionella
malséttningar i den offentliga sektorn och de relationer och praktiker som
utgor valfardstjdnstearbetets verksamhetsregim (se t.ex. Oakes et al.,
1998; Castro, 1999; Gustafsson 2000, Llewellyn, 2001; Sehestad, 2002;

48 Transparensbegreppet borjade tillimpas av redovisningsforskare fran slutet av 1980-talet
i en “andra vag” som foljde efter de arbeten som publicerades av Peter Miller, Keith
Hoskins m.fl. Ett smalt utsnitt av Foucaults arbeten om disciplinering; analysen av
Benthams ”Panopticon”, anvéndes intensivt men utan koppling till Foucaults arbeten i
stort. Exempelvis har dessa arbeten en konventionell syn pa subjektet som skiljer sig
vésentligt fran Foucaults.

49 ”Managerialism” ska forstas som en ideologi, en handlingslogik och en uppsattning prak-
tiker som vare sig kan reduceras till att vara ett instrument &t foretagandet som delsystem
i samhillet eller at foretagsledarna som grupp (Deetz, 1992, s. 222). "Managerialism” ar
snarare den regim som skapat de moderna foretagen, inklusive de positioner som fére-
tagsledning utdvas fran.
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Thomas & Davies, 2002; Persson & Stavreski, 2004).5° Om management
som utvecklats for privat varuproduktion tillimpas i offentlig sektor antas
det leda till att den offentliga sektorns sérpriglade mélséttningar, arbets-
former och relationer mellan medborgare, klienter, anstéllda, ledning och
politiker rubbas, stdrs och i vérsta fall fordds. I detta kapitel kommer
koloniseringstesens utgdngspunkter att granskas for att tydliggora vilka be-
griansningar, men ocksa vilka styrkor som tesen har. NPM sammanfaller
forvisso i ménga avseenden med traditionella former for styrning i det
privata nédringslivet och har vissa effekter som provisoriskt kan betecknas
som “koloniserande”, men fordndringen stannar inte vid det. I slutet av
kapitlet presenteras en forskningstradition som gor det mojligt att analy-
sera framvéxten av en ny styrningsregim i svensk sjukvérd som del av en
bredare tendens i utvecklingen av maktrelationer och styrformer i det
moderna samhéllet.

NPM och kolonisering

I korthet innebir koloniseringstesen att styrpraktiker och relevanskriterier
som ofta dr kopplade till monetdra matt inlemmas i det dagliga arbetets
strukturer och pé det séttet etablerar en genomtringande kontroll (Deetz,
1992; s. 17 f.; Power, 1997, s. 97). P& det sittet antas en styrningsregim
baserad pé instrumentellt orienterad handling och monetéra varden kolo-
nisera” de kommunikativa praktiker i arbetslivet som &r forankrade i livs-
varlden och tringa undan 6msesidig, forstaelseorienterad spraklig kom-
munikation och horisontellt skapade och 6verenskomna normer.> For att
konkretisera hur dessa ganska allmént hélla idéer omsatts i kritiska analy-
ser av NPM, utvecklas tesen i tva steg som presenteras nedan. Till att
borja med sammanfattas de generiska idéerna, som delvis &r applicerbara
pé alla moderna arbetsorganisationer, som tar fasta pd styrning genom
opersonliga mekanismer och sifferbaserad information. Det finns dock
speciella konsekvenser som foljer med instrumentellt orienterad kommu-
nikation och handling i manga offentliga verksamheter. Demokrati, lag-
styrd forvaltning, autonoma professionella normer och socialt interaktiva
relationer med klienter och patienter &r svarforenliga med instrumentella
forhallningssitt. [ nésta steg beskrivs hur rationalisering och instrumentellt
orienterad kommunikation forenas 1 TQM.

50 Den intellektuella tradition som pa olika sétt forsoker tillimpa Habermas koloniserings-
begrepp dr omfattande och kan inte presenteras hir. Ett viktigt skél till att ansatsen ar
komplex ér att den analyserar tendenser pa systemisk niva, framfor allt i form av hur olika
delsystem i samhéllet interagerar. Deetz (1992) gér en sammanfattning och vérdering av
hur koloniseringsbegreppet kan anvidndas med avseende pa analyser av arbetsorganisa-
tioner.

51 De kanske mest kénda analyserna av kolonisering i denna dverférda mening har skett i
anslutning till kolonisation i bokstavlig mening. Konsekvenserna av métet mellan tradi-
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En del av kritiken mot NPM ér en variant av en mer generell kritik mot all
styrning i formella organisationer genom strukturer, regler och system (jfr
DuGay, 2000). All hierarkisk styrning skapar asymmetriska sociala rela-
tioner, vilket i sig bidrar till att instrumentalisera relationen mellan 6ver-
ordnad och underordnad, att den ene blir ett medel for den andre. Det &r
en relevant kritik mot alla typer av hierarkisk organisering. Men styrning
genom opersonliga mekanismer som kvantitativa matt, formaliserade
arbetsprocedurer och standardiserade vokabuldrer kan forstirka denna
aspekt av hierarkisk dver- och underordning. Sifferbaserade styrpraktiker
har utgjort en central del av industrisamhéllets styrningsregimer och har
format de hierarkiska relationerna i formella organisationer sedan bdrjan
av 1900-talet (jfr Guillén, 1994; Jacques, 1996). Opersonliga styrformer
leder till att savél subjektet, den som vill veta och paverka, och foremalen
for kunskap och paverkan, formas pa ett speciellt sétt (jfr Townley, 1994;
Hasselbladh & Kallinikos, 2000). Effekterna av att tillimpa sifferbaserade,
formella styrpraktiker har sérskilt uppmirksammats inom den forskning
om ekonomistyrning som bygger pa Foucaults uppfattning om makt och
kunskap (se t.ex. Hoskins & Macve, 1986; Miller & O’Leary, 1987;
Hopwood, 1987; Preston, 1992; Miller & Napier, 1993). Sadana styr-
praktiker skapar bokstavligt “nya vérldar” genom att fixera relationer
mellan symboler, aktorer, ting och aktiviteter och skapar selektiva och
endimensionella sociala relationer och verksamhetsnormer.

Ett framtrddande tema i kritiska analyser av NPM ér att professionella
former av kommunikation i arbetet koloniseras av "managerialism”. Om
kommunikationen i en organisation formas av en styrningsregim dér bade
sannings- och relevanskriterier och kommunikationskanaler kontrolleras
av den hierarkiskt 6verordnade parten, minskar handlingsutrymmet for de
underordnade. Det &dr en generell effekt av s& kallad “managerialism”,
men ocksa ndgot som manga kritiker lyfter fram som en central aspekt av
kritiken mot NPM (Clarke & Newman, 1997; Oakes et al., 1998; Du Gay,
2000; Vabo, 2003). Fordndringarna som inspirerats av NPM har format
nya samtalsordningar, ibland grundade pa en specifik diskurs s& som TQM,
som skiljer sig fran hur anstéllda i den offentliga sektorn traditionellt for-
statt och forhallit sig till sitt arbete. Men den nya samtalsordningen ar inte
”bara ett sprak” i meningen att man pratar om samma saker som tidigare
men med nya begrepp. Samtalsordningen knyts till relevanskriterier for

tionella kulturer och den vésterldndska kulturens speciella rationalitetsuppfattning, syn
pé individen, handlingskodexar etc. har analyserats under lang tid inom socialantropologin
(t.ex. Linton, 1936/1964; Broom et al., 1954; Mignolo, 1995; Trudgen, 2000).
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det dagliga arbetet (t.ex. genomstromning) och i styrpraktiker som paverk-
ar eller till och med ersétter larares, ldkares, socialarbetares och polisers
professionella verksamhetsregim. En uppsittning nya mél och ideal kan
pa det sittet bita sig fast och leda till att nytta, kostnadseffektivitet och
styrbarhet premieras pa bekostnad av den etablerade verksamhetsregimens
normer (jfr Chua, 1995; Clarke & Newman, 1997, s. 75 ff.; Thomas &
Davies, 2002; Hasselbladh & Parsson, 2005). Arbetet inordnas och klassi-
ficeras i den nya styrningsregimens generaliserade kategorier och matt
och blir foremal for métningar och beddémningar som inte &r bundna till
det yrkesspecifika sammanhanget for undervisning, sjukvard eller polis-
arbete.

En sadan forandring sker dock inte utan friktioner eller konsekvenser.
Den offentliga sektorn har traditionellt haft en interdiskursiv regim (jfr
Fairclough, 1992) i form av en blandning av premisser och praktiker fran
statlig forvaltning (dmbetsmannaidealet), professionella yrkesgruppers var-
deringar och politiska mal (Gustafsson, 2000). Den offentliga byrakratin
har i modern tid kdnnetecknats av lagbundna krav pa likabehandling, ratt-
sakerhet och forutsdgbarhet (Lundqvist, 1998). Legitimitets- och legalitets-
krav har varit 6verordnade effektivitet i resursforbrukning och foljsamhet
mot krav fran olika intressenter (Olsen, 1998). Professionella yrkesgrupp-
er i undervisning, sjukvard och socialtjénst har haft yrkeskodexar base-
rade pa normer och kunskap, ofta sanktionerade av professionens akade-
miska centra pa lararhdgskolor, socialhdgskolor och medicinska fakulte-
ter. De centrala komponenterna i NPM, sa som kundorienterad verksam-
hetsstyrning och ekonomistyrning,>? dr i manga avseenden svarforenliga
med sé&vél den traditionella statliga forvaltningslogiken, de professionella
normsystemen som med demokratiskt folkstyre (se Clarke & Newman,
1997, sérskilt kapitel 2).

Mot denna bakgrund har manga kritiska analyser av NPM betraktat
management i den offentliga sektorns myndighetsutdvning och tjinste-
produktion som nagot sirskilt konsekvensfyllt. En managerialistisk
styrningsregim antas leda till stora och negativa fordndringar av handlings-
premisser, strukturer, identiteter och for-sant-hallen kunskap (se t.ex.
Sehestad, 2002). Att forsoka fixera och styra de specifika handlingsformer,
normer och mél som &r forknippade med fostran av barn, sjukvard, om-
vardnad i livets slutskede eller forsvar av den nationella suverdniteten
med hjélp av management, riskerar att stinga savél den offentliga som den
interna dialogen om vérderingar och malséttningar i de offentliga verk-
samheterna (jfr Gustavsson, 2002).

52 Olika former av ekonomistyrning tillimpades &ven tidigare i den offentliga sektorn men
var d& underordnad forvaltningstraditionen, professionella principer och politiska
prioriteringar.
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TOM och storning av professionell kommunikationen

TQM har kommit att fa en sérskilt central roll i tillimpningen av NPM da
den forenar instrumentell kommunikation med praktiska styrmetoder (Kirk-
patrick & Lucio, 1995; Bejerot & Hasselbladh, 2002; Bejerot & Hassel-
bladh, 2003). TQM, eller sa kallad kundorienterad verksamhetsstyrning,
ar en central komponent i den nya styrningsregim som vuxit fram i den
svenska offentliga sektorn. TQM kombinerar sprak- och kunskapsbildning
med praktiska tekniker som cirkulerar kring kundnytta (se t.ex. Tuckman,
1994; Knights & McCabe, 1994). I TQM ér foljsamhet mot kunden avgor-
ande for att legitimera organisationens verksamhet. Det har visat sig vara
en mycket kraftfull utgdngspunkt for forandringsprojekt i syfte att for-
dndra etablerade forhallningssatt och praktiker i offentliga organisationer
(se t.ex. Hasselbladh, 1994). Liksom den anstéllde i ett privat foretag vet
att kunden ar hans levebrod, vet lararen, socialarbetaren eller lakaren att
deras 16n betalas med de skattemedel som medborgarna genom en poli-
tisk process tilldelat verksamheten. Att verksamhetens ledstjdrna bor vara
att tillgodose de som finansierar verksamheten ter sig darfor lika oemot-
sédgligt savil i offentliga organisationer som i privata foretag.

Men kundorienterad verksamhetsstyrning dr inte en metod for att sdker-
stélla att den enskilde kundens vilja styr verksamheten. Kundorienterad
verksamhetsstyrning bestar av systematiska metoder for att styra verk-
samheter mot marknadsrelaterade mal som formuleras av ledningen pé
grundval av en bestimd form av kundanalys. Genom systematiska analy-
ser syftar TQM till att matcha produkters och tjdnsters egenskaper med
en generaliserad kunds onskemdl. Denne “kund” skapas genom klassifi-
ceringsscheman, matt och mitmetoder och representeras i form av insam-
lade och dérefter aggregerade métvirden fran organisationens alla kund-
er. ’Kunden” i TQM é&r en norm som skapas for att ligga till grund for
verksamhetsstyrning och ska inte forvdxlas med den enskilde kund som
koper en bil eller den fordlder som véljer skola for sina barn. Mdtet med
kunden inramas av styrpraktiker dir information om kunden och kund-
motet samlas genom kontinuerliga métningar. Nar TQM introduceras i
privata foretag med ett stort inslag av direkt interaktion med kunder, fram-
trader dess standardiserande och disciplinerande effekter &n tydligare &n i
offentlig sektor. Det framgér da med all 6nskvérd tydlighet att det &r fraga
om hierarkisk styrning och kontroll av kundmdétet (jfr Covaleski et al.,
1998; Gustavsson, 2002).

TQM kan forvisso anvindas for olika andamal av olika aktorer, av led-
ningen for att battre kunna kontrollera vad som gors i verksamheten och
for att kunna 6vertrumfa olika professionella krav och principer, av huvud-
mannen for att 6ka sitt inflytande och av olika yrkesgrupper for att for-
bittra sin position. Men oavsett anvindarens intentioner grundlagger TQM
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en orientering som premierar mitbarhet och kalkylerat handlande, som
befdsts i patagliga och praktiska procedurer. Verksamheter som involve-
rar bade den professionelle yrkesutdvaren och dennes motpart, som har
mangdimensionella och svarmétbara effekter som ytterst bara kan vérde-
ras i en fortgdende demokratisk process, riskerar hamna i en ”Prochrustevs
sdng” ndr de konfronteras med ambitioner att skapa métbarhet och kon-
troll.

Den kritik som hir redovisats mot management i allmédnhet och mot
NPM i synnerhet vilar pa négra antaganden som visar sig vara mer problema-
tiska dn en fOrsta analys ger vid handen. I ndsta avsnitt kommer den kritik
mot management och NPM som exemplifierats hér att sammanfattas bade
i sina styrkor och i sina begriansningar. Den kritik mot NPM som utgér
fran “’koloniseringstesen” kommer inte avfardas utan stéllas i ett perspek-
tiv som gor det mojligt att beddma dess begriansningar. Den viktigaste
begrinsningen giller den aspekt av maktutovning som bendmnts maktens
produktiva dimension” (Hultqvist & Petersson; 1995; Rose, 1999). Den
moderna maktutdvningen har mer komplicerade konsekvenser dn att nagot
frimmande patvingas aktorer, miljoer och kunskap i en organisation. Nu-
tidens styrningsregimer undertrycker inte primért nagot som redan existe-
rar. Moderna former av maktutdvning skapar i hog grad nya aktorsformer,
nya handlingsdomdner och nya typer av makt- och kontrollrelationer i
samhillet. 1 kapitlets sista del kommer dérfor maktutévningens “’produk-
tiva” dimension att diskuteras mer i detalj.

Koloniseringstesens begrdnsningar

Den kritik som summerades i foregdende avsnitt tar for givet att manage-
ment alltid har avhumaniserande effekter. Effekterna av NPM antas bli
mer dramatiska och patagliga eftersom management historiskt haft en mer
underordnad stillning i offentliga verksamheter &n vad som normalt varit
fallet i privata foretag. I manga verksamheter dér professionella yrkes-
grupper varit dominerande har styrningsregimen haft glesare och mindre
tvingande kopplingar till verksamhetsregimen och dérfor liknat det Deetz
(1992, s. 40) bendmner “sekundéra livsvirldar”.>* Sddana milj6er praglas
av horisontella kommunikationsprocesser mellan professionella jamlikar,

53 Deetz anvénder Habermas begrepp livsvirld och systemvirld som analytiska begrepp.
Arbete kan vara sammanflidtat med, och ibland till och med direkt avlett ur livsvérldens
hallningar, formagor och handlingslogiker. Manniskovardande verksambheter, i synnerhet
sadana som inte rationaliserats av vetenskaplig expertis, bygger i hog grad pa handlings-
former fran livsvérlden. Vetenskapligt baserade verksamhetsregimer utesluter dock inte
att relationerna mellan de yrkesverksamma kan ha stora inslag av horisontell, intersubjektiv
kommunikation. Medicin, juridik eller pedagogik dr exempel pa detta. Vetenskapliga
diskurser kan ocksé ligga till for verksamhetsregimer, ddr maktutdvningen bygger pa
professionell/vetenskaplig status istéllet for hierarkisk position (jfr Freidson, 2001).
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dir verksamhetens relevanskriterier ar intersubjektivt skapade och legiti-
merade. ”Sekundéra livsvérldar” ér enligt koloniseringstesen oforenliga
med “systemvirldens” mélrationalitet och formella procedurer. I arbete
med inslag av ”sekundéra livsvirldar” blir darfor management en extern
och frimmande influens, som forvrider kommunikationen genom att fram-
tvinga en ensidig fokusering pa mitbar nytta. Verksamhetsregimens hori-
sontella relationer och kommunikation underordnas hierarkisk maktutov-
ning och formella system. Det finns en betydande likhet mellan denna
kritik av management och mer generell modernitetskritik (se t.ex. Baumann,
1989).

Kritik mot NPM som baseras pa koloniseringstesen utgér fran att anstéllda
i professionella verksamheter socialiserats till att gora yrkets premisser
till en central del av den egna identiteten. Professionellt arbete antas dér-
med i hogre grad sammanfalla med den anstélldes hela identitet, &n vad
som vanligen &r fallet i det moderna arbetslivet. Denna integration mellan
den professionella och personliga identiteten anses vara en central aspekt
av dessa verksamheters verksamhetsregim. Nér en styrningsregim
baserad pd NPM etableras, antas de anstéllda boja sig for tvanget men inte
dndra sig. De tvingas leva med “dubbla regimer”, en officiell styrnings-
regim préiglad av det nya och den gamla verksamhetsregim som é&r ett med
de anstdlldas yrkesidentitet, men som nu &r inofficiell och undertryckt (jfr
Kunda, 1992).

Koloniseringstesen kan kritiseras pa flera nivaer. Den kan till att borja
med betraktas som en romantisk kritik av rationalisering (Du Gay, 2000,
s. 2-3). Det romantiska bestér i att koloniseringstesen tillskriver profes-
sionella verksamheter organiska, nistan autentiska, egenskaper i ett sedan
linge genomrationaliserat samhille (jfr Kallinikos, 2006, s. 127 f.). Den
romantiska kritiken &r ocksé sé brett formulerad att den forlorar i skérpa.
Om all maktutdvning baserad pa formell organisering ar lika relevant att
kritisera, Oppnar det onekligen for en brett anlagd kritik av det moderna
samhdllet. Konsekvensen blir att allt organiserat handlande och alla sociala
regelbundenheter som baseras pa lagar, regler, manualer, arbetsbeskriv-
ningar etc. framstar som lika viktiga och relevanta objekt for kritik. Men
kritiken mot koloniseringstesen kan preciseras till att fradga om det ar rim-
ligt att betrakta olika offentliga verksamheter som sekundéra livsvérldar,
snarare d4n som moderna arbetsplatser praglade av begransade ataganden,
instrumentell handling och snabb foridnderlighet? Det finns ménga argu-
ment mot uppfattningen att arbete i ett modernt samhélle ar ett slags sekun-
déra livsvérldar. Nutidens arbetsliv bestar av temporéra och artificiella kon-
struktioner som skiljer sig kvalitativt fran mer priméra sociala ordningar
och identiteter som inte paverkats av modernitetens strukturella och norma-
tiva differentiering mellan arbete, familj, fritid och offentlighet (jfr Gellner,
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1994; Kallinikos, 2004b; 2006). Moderna organisationer ir till stor del
skapade genom och understéllda en legitimerad maktutdvning, dér ndgon
(Riksdagen, Socialstyrelsen, Landstingsfullméktige, sjukhuschefen osv.)
forutsatts ha ritt att ensidigt bestimma om de visentligaste aspekterna av
verksamheten. Aven verksamhetsregimer med starka inslag fran livs-
varlden, sa som skolvédsende och sjukvaérd, dr sdledes malmedvetet utform-
ade arrangemang dér de anstéllda har haft begriansade ataganden och band
till sitt arbete. Vidare ar alla professionella paverkade av samhéllets dver-
gripande normer och forestillningar. Exempelvis var inte fenomen som
”kostnader” eller “effektivitet” okdnda for den anstillde i offentlig sektor
fore NPM.

Men dven om professionella regimer &r institutionella konstruktioner,
och darfor mojliga att fordndra och till och med avveckla 6ver en natt, kan
de dndé generera individuellt och kollektivt meningsskapande. Verksam-
hetsregimer har starka reproducerande mekanismer och uppvisar ofta en
betydande stabilitet ndr de exponeras for nya styrambitioner. Det finns
otaliga analyser som visar hur fordndringar i organisationer som initierats
av ledningen méter motstédnd, stannar av eller blir till ndgot annat &n som
forst avsags (se t.ex. Pettigrew, 1973; Mason & Mitroff, 1981; Brunsson,
1985). Officeren som &dgnat hela sitt yrkesverksamma liv &t det kalla krig-
ets invasionsforsvar har en historiskt konstruerad professionell identitet.
Men den identiteten forsvinner inte 6ver en natt med ett beslut om att er-
sdtta invasionsforsvaret med ett insatsforsvar for internationella operatio-
ner.

Professionella regimer, som dr en speciell form av verksamhetsregimer,
skapas och reproduceras i hog grad genom formella utbildningar och kodi-
fierade yrkespraktiker som formar individens dispositioner och grundlagg-
er absoluta uppfattningar om vad som &r bra”. Om sddana komplex av
vérderingar, relationer, kunskap och praktiker ifrdgasétts, marginaliseras
eller till och med forkastas av politiker och ledning; om yrkesutdvare som
tar avstand fran den hivdvunna professionella regimen befordras och om
det man forvéntas gora strider mot det man tidigare héllit for sant, far det
sannolikt konsekvenser. Men den eventuella professionella menings-
forlusten uppstar inom ramen for ett i grunden rationaliserat samhidlle
och kan inte jamforas med de konsekvenser som uppstar nér traditionella
kulturer exponeras for det moderna samhillet och bokstavligt talas koloni-
seras av dess instrumentella och materialistiska kultur. Det har ocksé visat
sig vara svart att identifiera motstdnd eller andra dramatiska effekter i
kolvattnet av modern management (se t.ex. Ackroyd, 1996, Knights &
McCabe, 1999) av det slag som dr dterkommande teman inom den antro-
pologiska forskningen, sa som kollektiv meningsforlust och social anomi
(se t.ex. Trudgen, 2000).
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Man bor séledes inte forvinta sig att dramatiska effekter uppstar som
en given konsekvens av mdtet mellan NPM och professionella verksam-
hetsregimer 1 offentliga verksamheter. En styrningsregim baserad pA NPM
kan bli accepterad av savél chefer som anstéllda om de nya yrkesrollerna,
praktikerna och relevanskriterierna bygger pa kidnda och legitima normer
i det omgivande samhillet (Rovik, 1998/2000). Den nya styrningsregimen
kan uppfattas som forenlig med redan existerande praktiker och forhall-
ningssitt i arbetet, vilket dr sdrskilt sannolikt i verksamheter dér yrke-
spraktiken &r baserad pé vetenskapliga metoder (Strang & Meyer, 1994).
Professionella och andra anstéillda inom den offentliga sektorn omfattas
ocksa av modernitetens allménna vérderingar och héllningar och ar darfor
dven de mottagliga for appeller till effektivitet”, ”forbattring”, ansvar”
och ”f6ljsamhet mot kunden”**.

Koloniseringstesen bor inte avfardas, det finns utan tvivel exempel pa
att spanningsforhallanden kan uppsta mellan professionella regimer och
nya styrningsregimer baserade pa modern management (se t.ex. Erlings-
dottir, 1999; Hasselbladh & Pérsson, 2005). Men analysen bor beakta att
de villkor som kritiken forutsétter — att de anstélldas identitet och den
existerande verksamhetsregimens normer nistan sammanfaller med var-
andra, att professionella yrkesgrupper forutsitts ha en aversion mot instru-
mentellt handlande, att méluppfyllelsen for verksamheten inte later sig
matas osv. — varken dr eviga eller allomfattande i offentliga verksamheter.
Koloniseringstesen kan fungera som en fruktbar inspiration for kritiska
analyser av NPM, sa lange analysen inte tar sin utgangspunkt i en alltfor
romantiserad syn pa offentliga organisationer. Det dr en viktig insikt att Aven
till synes tekniska och pragmatiska metoder for styrning gor ndgot bade med
sina operatorer och med de ménniskor och praktiker metoderna riktas mot.
Om verksamhetsregimer betraktas som villkorade historiska konstruk-
tioner, snarare dn ofordnderliga och naturliga ordningar, finns en kritisk
potential i koloniseringstesen.

Bortom NPM — mot en analys av en ny styrningsregim

Manga av de principer och metoder som forknippas med NPM har till-
lampats sedan atskilliga decennier. Det géller bl. a. uppf6ljning av resurs-
forbrukning och resultat genom kvantifierade matt, olika former av mal-
styrning, incitament och betoning av foljsamhet mot ledningen och verk-
samhetens “kunder”. Vissa av dessa styrningsideal, principer och styr-
praktiker har historiskt varit mindre framtrddande i offentlig sektor, medan

54 Lékartidningens ledarkommentarer &r ett pregnant exempel pa hur professionens uppfatt-
ningar i méanga fall inte gér att skilja fran huvudmannens eller den reglerande myndighet-
ens uppfattningar. For en historisk bakgrund till detta se kapitel tre.
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andra funnits dven dir. [ vissa avseenden gor tillimpningar av NPM offent-
liga organisationer mer lika privata foretag — samma slags styrpraktiker
tillimpas men under andra villkor. Men det finns ocksa inslag i den
styrningsregim som infors i den offentliga sektorn som inte stannar vid att
offentliga organisationer blir mer lika privata foretag. Den n