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Sverige dr en decentraliserad vilfirdsstat som genomgdr ganska stora forandringar. Fornyelse
av den offentlige verksamheten har varit ett tema sedan borjan av 1980-talet. Féréindringar i
organisation och styrsystem har varit starkt influerade av New Public Management-filosofin,
men férindringama har huvudsakligen varit interna. Nigon omfattande privatisering har inte
skett. Istdllet har kommuner och landsting fitt Gkat ansvar for valfardspolitiken, dven om den
statliga styringen dkat under 1990-talet. [ bide stat och kommun gors anstringningar for an
infira mél- och resultatstyring. Utvirderingsfunktionen ar dock svagt utvecklad. Genomgdende
har den organisatoriska fragmenteringen 8kat i den offentliga verksamheten, vilket bland annat
medftrt att vardagspolitiska spérgsmal i allt stérre utstrickning skots av anstillda i kommunerna
och att det blivit allt svirare att dstadkomma en politisk helhetssyn. Fragmentiseringen och
andra NPM-influerade forindringar har lett till vissa reaktioner. 1 statliga offentliga utredningar
framhalls att fGrnyelsen av den offentliga verksamheten bér mer &n hittills priglas av
sammanhdllande normer och rittssikerhet. Troligen kommer dock offentlig verksamhet i iin
stirre utstrickning kiinnetecknas av dkat offenligt-privat samarbete och kad pluralism, vilket
ir en utmaning for det politiska ledarskapet.

Inledning

Det gér ett spike runt Europa — det &r ma-
nagerialismens spdke. Sedan slutetav 1970-
talet har ett antal principer {6r organisation,
ledning och styming av offentlig verksambhet
fitt starkt genomslag i sivil Europa som
stora delar av Gvriga vérlden. Principerna
gér ofta under beteckningen New Public
Management (NPM) och bestir huvud-
sakligen av foljande: tydligt, handlingskraf-
tigt och professionellt ledarskap, explicita
kriterier for produktivitet och effektivitet,
resultatkontroll, disaggregering av enheter
inom den offentliga sektorn, konkurrens
inom offentlig verksamhet, privatisering och
efterlikning av niringslivets management-
ideal samt disciplinering och sparsamhet
med offentliga resurser (Hood, 1991; Hood
och Jackson, 1991: 178-79).
Anammandet av dessa principer och
andra liknande doktriner skiljer sig mellan
olika nationer. Pa retorisk nivé framstod den
svenska forvaltningspolitiken under sent
1980-tal mer NPM-influerad 4n manga
andra nationer i Europa. Det talades mycket
om nya stymingsformer och en mer kund-
och brukaranpassad statlig och kommunal
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forvaltning (Hood, 1996). I praktiken tillhor
dock Sverige den mer terhillsamma delen
av de nationer som slagit in pd att fornya
den offentliga verksamheten. Famfor allt har
privatisering forekommit i betydligt min-
dre utstriickning én i t.ex. Storbritannien.
A andra sidan forefaller fornyelsearbetet ha
varit ndgot mer omfattande éin 1 de nordiska
grannlinderna. Den svenska statliga och
kommunala férvaltningen har varit mer
inriktad pa uppdelning i resultat- och
ansvarsenheter, mal- och resultatstyrning
samt intern konkurrens én 1 Danmark, Fin-
land och Norge (Naschold, 1996; Christens-
sen och Lagreid, 1996).

Den svenska vilfirdsstaten har linge
betraktats som timligen homogen men sam-
tidigt decentraliserad. Decentraliserings-
inriktningen fortlever och en rad nya inslag
har tillkommit som gor att homogeniteten
minskat, De vilfardspolitiska institu-
tionerna hiller pd att luckras upp. Haller
den svenska offentliga verksamheten pa att
omvandlas till ndgot helt annat &n den har
varit? Syftet med denna artikel &r att redo-
visa och analysera nagra forvaltnings-
politiska fordndringar av styrning, organi-
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sation och ledning av den offentliga
verksamheten i Sverige.

Sverige ér till stora delar en decentrali-
serad valfirdsstat. Kommunemas betydelse
for den generella viilfirdspolitiken ir stor.
Kommunernas andel av den offentliga verk-
samheten har successivt kat under drens
lopp. Kommunala beslut styr néstan en tred-
jedel av den samlade skattekvoten (som fr
cirka 50 procent). Tillgdngen till skola, vard
och omsorg ar minst lika betydelsefull som
socialforsikringssystemets inkomstbort-
fallsgarantier vid sjukdom och arbetsloshet
(Wetterberg, 1997: 14). Deras betydelse for
arbetsmarknads- och néringspolitiken har
ocksa dkat (Olsson, 1995). Vid studier av
transformeringen av styr- och lednings-
former i den offentliga verksamheten bér
sdledes kommunerna utgdra ett naturligt
studieobjekt. Aven om den nationella for-
valtningspolitiken anger den Gvergripande
fardriktningen &r det den kommunala for-
valmingspolitiken som far storst genomslag
i medborgaras vardag. Av dessa skil riktas
fokus i artikeln huvudsakligen mot kom-
munerna, Inledningsvis kommer jag dock
férst att berora fordndringar i den statliga
sektorn samt férandringar 1 relationen
mellan stat och kommun.

Fran lag- och folkstyrd
till marknadsstyrd stat?

Vid borjan av 1980-talet borjade Arbets-
marknadsverket kalla de arbetssokande for
sina kunder”, Syftet var att pd ett tydligare
sitt markera att de lokala arbetsformed-
lingarna var tjéinsteproducerande enheter
som pa liknande sitt som tjinstepro-
ducerande foretag pA marknaden, t.ex. SAS,
skulle sdtta kunden 1 centrum. Utan att
tillmita Arbetsmarknadsverkets nya policy
alltfor stor betydelse kan dnda séigas att det
var en hiindelse som férebadade en ny for-
valmingspolitik i Sverige.

Myndighetsperpektivet och centralismen
skulle tonas ned och det &r 1982 nybildade
Civildepartementet, under ledning av den
socialdemokratiske ministern Bo Holm-
berg, skulle skapa en helt ny forvaltnings-
kultur1 Sverige: frin myndighetskultur till
servicekultur. Helt nytt var det dock inte.
Redan vid mitten av 1970-talet angavs to-
nen om en ny forvaltningspolitik. DA fick

ecentraliseringsidén sitt genombrott. Re-
geringen lade emellertid fram ett , samlat
program for den offentliga sektorns
omvandling och utveckling® (Skr. 1984/85:
202). Nyckelorden blev service och val-
frihet, medborgaren i centrum, brukar-
medverkan, demokratisering, decentralise-
ring, aktivare styrning, avreglering och
avsektorisering. Nagon reducering av det
offentliga dtagandet var det inte tal om; re-
geringen ville undvika en privatisering av
viktiga samhilleliga verksamheter (Mell-
bourn, 1986). Arbetet gick enligt ménga
beddmare trigt, men vid slutet av 1980-
talet lossnade det. Ndgot program for att
utveckla brukarinflytandet kom dock inte
igdng forrdn vid mitten av 1990-talet. |
forsta hand kom fornyelseearbetet att
fokusera interna forhallanden i den offent-
liga sektorn. Inom socialdemokratin vixte
det fram en alltmer pragmatisk syn pa for-
valtningsorganisationen under 1980-talet.
Aven om denna pragmatism alltid funnits
inom socialdemokratin ansdgs det tidigare
angeliget att omsorg, sjukvard och social
service skulle bedrivas 1 en sammanhaéllen
offentlig regi utan inslag av konkurrens och
uppdelning mellan politik och produktion.
Det var en sedan linge omhuldad idé att
halla samman den offentliga verksamheten
for att kunna anvinda resurserna for olika
dndamal och denna idé var ocksa inled-
ningsvis vagledande for fomyelseprogram-
met (SOU, 1997/9: 11).

Alltfler ledande socialdemokrater
borjade tala om ,,interna marknader” och

263



att det kunde forekomma privata entre-
prendrer som , komplement™ till offentlig
serviceproduktion. Det visade sig vara re-
lativt oproblematiskt att anamma den del
av New Public Management som handlar
om mélstyrming, resultatstyming och andra
marknadsliknande interna styrsystem. Vid
mitten av 1980-talet menade tva statsvetare
och lirobokstorfattare att ,[1]dén om den
marknadsstyrda forvaltningen har pa ett
tamligen enastaende sitt fatt genomslag i
1980-talets forvaltningsdebatt™ (Séderlind
och Petersson, 1986: 411). Denna trend fort-
satte under den socialdemokratiska regimen
och den borgerliga regeringen kunde efter
valet 1991 fortsdtta pd en delvis redan
utstakad viig. Nedan ges négra exempel pa
utvecklingen inom den statliga scktom.
De statliga affirsverken borjade ombil-
das till statliga aktiebolag. Det pabirjades
av den socialdemokratiska regeringen och
fullbordades av den borgerliga. Syftet var
bland annat att de nya bolagen, t.ex. Telia
och Posten skulle kunna arbeta flexibelt pa
den interationella marknaden med lika
konkurrensvillkor som de privata féretagen.
Ombildningen av affarsverken till aktie-
bolag har 6kat deras handlingsfrihet. Ett
exempel ir Postens rationalisering och
nedliggning av postkontor. Det sker utan
att man behover ta ndgon regionalpolitisk
hinsyn. [ praktiken kan Posten, Telia, Sta-
tens Jamvigar (SJ) m.fl. huvudsakligen
agera som om de vore privatigda aktie-
bolag. Ett uttryck for det ér det vixande
samarbetet med privata niringslivet.
Exempelvis dr det ett amerikanskt foretag
som dger X2000-tigen och SJ hyr dem for
trafikering pa svenska jarnvigar (sk. sale-
and lease-back). Denna utveckling kan ses
som starten pd en successiv privatisering
av statlig verksamhet. Nir den borgerliga
regeringen tog over efter valet 1991
aviserades omfattande utforsaljning av sta-
tens aktier 1 allmanhet och att de tidigare
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affidrsverken skulle pd sikt privatiseras. P4
grund av marknadsliget i borjan av 1990-
talet genomfordes endast smarre utfor-
sdljningar och de tidigare affirsverken blev
kvar som statliga aktiebolag (Petersson och
Saderlind, 1993: 83-85). Den nuvarande
socialdemokratiska regeringen (1994-98)
har inte for avsikt att sdlja ut de statliga
foretagen. Didremot dr tanken att figarska-
pet skall bli mer aktivt, bland annat i form
av att siilja aktier i syfte attamortera pa stats-
skulden (prop. 1995/96: 141).

Statliga myndigheter borjade betraktas
som konsulter och regeringens stabsorgan
snarare dn som sjalvstindiga myndigheter
(Bladh, 1987). Exempelvis borjade Social-
styrelsen under slutet av 1980-talet tona ner
sin roll som reglerande myndighet till
tormén for inriktning mot utvirdering och
formedlare av goda exempel. Statliga
myndigheter skulle ,,marknadsféra™ de mél
och ambitioner som antagits 1 nksdagen 1
stillet for att utforma regler (Elander och
Montin, 1990). Hela skolvisendet borjade
ses som en , kunskapsmarknad™ dir det
nybildade Skolverket bara varen av flera
auktoritativa aktorer (Lidstrom och Hudson,
1995; Jacobsson och Sahlin-Andersson,
1995). Inom socialforsikringssystemet
skedde stegvis decentralisering till de lokala
forsikringskassorna. Handlingsutrymmet
och flexibiliteten skulle ka, men de skulle
kontinuerligt kontrolleras av den 6vergri-
pande myndigheten Riksforsikringsverket.
Detta ar exempel pa reforminslag i linje med
den resultatstyrning som utvecklats under
de senaste tio dren. For det forsta har de
statliga myndigheterna knutits hdrdare till
regeringen som utvirderande stabsorgan.
De skall ge underlag for politiska utvérde-
ringar. For det andra har myndigheterna
luckrats upp 1 form av att relativt sjalv-
stindiga resultatenheter bildats.

Resultatstyrningen ar i praktiken langt
fran oproblematisk, inte minst {or regerin-



gens ambitioner att hlla samman de stat-
liga sektorerna, vilket bland annat Férvalt-
ningspolitiska kommissionens utvardering
av den statliga forvaltningspolitiken visar.
Varje myndighet tenderar att leva sitt eget
liv. De resultatstyrs var for sig vilket leder
till att de vergripande och gemensamma
malen kommer i skymundan (SOU, 1997/
57:26). Det har ocksd visat sig att nedbryt-
ningei av de politiska mdlen ibland drivits
for langt. ,,Detta har medfort risk for att
resultatstyrningen i sin praktiska utformning
blir en ny form av detaljreglering" (SOU,
1997/57: 81). Utvdrdering har i stor
utstrickning handlat om att méta presta-
tioner och produktivitet, vilket har begriin-
sad politisk relevans. Kritiken i riksdagen
mot den information som myndigheterna
limnar har varit pafallande (SOU, 1997/
57: 84). Hela den statliga sektorn har se-
dan ldnge varit starkt sektoriserad. Den
sentida utvecklingen har inte bara forstirkt
denna sektorisering utan dessutom bidragit
till Gkad fragmentering av det offentliga
vilfirdssystemet (SOU, 1997/57: 24-25).
Den statliga léne- och personalpolitiken
har bidragit till denna fragmentering. Vid
mitten av 1980-talet fordndrades den stat-
liga lonepolitiken. Den var tidigare enhetlig
och byggde pa en solidarisk princip om
allmén utjdgmning av léneskillnader och lika
16n for lika arbete. Inom ramen for ett
overgripande forhandlingssystem kom
istdllet den individuella Ineséttningen att
sld igenom. Lonen borjade betraktas som
ett managementverktyg for att astadkomma
okad produktivitet och effektivitet. I
praktiken ledde den nya ldnepolitiken till
att chefslonerna dkade kraftigt. Det
motiverades bland annat med att 1onen
maste marknadsanpassas for att myn-
digheterna skulle kunna rekrytera och
behalla kompetent personal. I teorinkan det
finnas ett samband mellan enskilda indivi-
ders loner och myndigheternas prestationer,

men det finns i praktiken flera konflikter.
Det statliga budgetunderskottet och den
allménna inriktningen mot att minska de
offentliga utgifterna leder till krav om att
strama &t loneutrymmet. Den modemna
l6nepolitiken dr emellertid ekonomiskt
expansiv till sin karaktir. Prestations-
16nesattning kan leda till 6kad produktivi-
tet, t.ex. i form av kortare handliggning-
stider. Det kan emellertid komma i konflikt
med andra centrala viirden sisom ritts-
silkerhet for den enskilde. Okade presta-
tioner dr heller inget matt pd hur vil
myndigheterna lyckas med sina valfirds-
uppgifter (Sjélund, 1996a; 1996b). De i
praktiken uppkomna konflikterna vad géller
den statliga l6nepolitiken kan hirledas till
motstridiga doktriner inom NPM-filosofin.
I den hidvdas bland annat att enheter inom
den offentliga sektorn bor vara marknads-
orienterade och dirmed ekonomiskt relativt
sjalvstindiga, vilket kan leda till 6kade
kostnader. i andra sidan utgdr discipline-
ring och sparsamhet en annan viktig dok-
trin (Peters och Wright, 1996).
Sammantaget kan siigas att under hela
perioden sedan bdrjan av 1980-talet har det
skett en rad organisationsforandringar och
nya styrformer har institutionaliserats inom
den statliga forvaltningen. Till skillnad frin
tidigare ambitioner att halla samman den
offentliga verksamheten har det skett tyd-
liga funktionella renodlingar. En drivkraft
bakom detta - férutom att dessa organi-
satoriska losningar ,,Jag i tiden® - var det
dkande budgetunderskottet. Efter valet 1986
beddmde den socialdemokratiska regerin-
gen att reformpolitiken var slut. Den skulle
ersittas av en anpassnings- och besparings-
politik (Lundell, 1994). Fornyelsearbetet
blev tydligare inriktat p4 att minska de stat-
liga utgifterna. Affarsverksamheten har
avskiljts frin Gvrig statliga verksamhet
genom att de tidigare affarsverken har
bolagiserat och myndigheternas affarsverk-
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samhet har frikopplats och marknads-
orienterats. De centrala myndigheternas
regelstyrning har kompletterats och ersatts
med rittsskipming 1 domstol. Mycket av det
som tidigare skett 1 myndighetsregi bedrivs
numera pa en konkurrensutsatt marknad.
Interna marknadsliknande budgetsystem har
inforts. Exempelvis fir hégskolor och uni-
versitet ,betalt per prestation” 1 hogskole-
utbildningen (SOU, 1997/9: 35). Diremot
avvecklades knappast nagra statliga
ataganden, inte ens under perioden 1991-
94 di den borgerliga regeringen aviserade
ett ,,systemskifte”. Den interna uppluck-
ringen av den statliga sektorn har dock varit
pafallande. Den hierarkiska strukturen har
plattats till och blivit till en horisontellt viv
av olika aktdrer, dir ingen har en sjilvklar
formell auktoritet ver den andra. Politisk
styrning har 1 praktiken ersatts med
paverkan: ,,Regeringen kan siledes pdverka
forvaltningen, men inte med séirskilt stor
sannolikhet i forvig bestimma resultatet av
denna paverkan” (Larsson, 1996: 13). Det
politiska ansvaret tenderas siledes att tun-
nas ut ndr den reella politiken formas i ett
samspel mellan nationella och inter-
nationella experter (SOU, 1997/57.97).
Nya moderna managementprinciper har
sledes medverkat till att det skapats - om
inte en marknadsstyrd stat - sd i alla fall en
fragmenterad statsforvaltming som visar sig
vara politiskt svarstyrbar. Reaktioner mot
detta har kommit. Bland annat har Forvalt-
ningspolitiska kommissionen redovisat en
samlad bild av den moderna statliga
forvaltningspolitiken och kritiserat den
utifran traditionella virden sasom ritts-
siakerhet, demokrati och effektivitet. Kom-
missionen argumenterar for en mer
sammanhallen forvaltningspolitik. Inte
minst framhills behovet av en samman-
hallen kultur: ,,Férvaltningspolitiken bor
stirka de krafter som haller samman
helheten och frimja en for all statlig
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verksamhet sd langt méjligt gemensam
forvaltningskultur och férvaltningsetik™
(SOU, 1997/57: 9f). Kommissionen menar
att den funktionella renodlingen av den stat-
liga verksamheten varit tillgodo, men det
har samtidigt varit for mycket av NPM i
den statliga forvaltningen och att det ir dags
att teruppliva idén om en gemensam iden-
titet.

Relationen mellan stat och kommun

Sedan borjan av 1980-talet har det generellt
sett skett en forskjutning av makt och an-
svar till kommunerna. Grovt sett kan man
siga att kommunema fitt dkade legala,
professionella och politiska resurser, men
den statliga finansiella stymingen har dkat
(Elander och Montin, 1990; Montin och
Elander, 1995). Bilden av hur relationen
mellan stat och kommun utvecklats sedan
borjan av 1980-talet och hur den kommer
att utvecklas dr emellertid inte entydig. Det
finns de som menar att den svenska
vilfirdsstaten dr pa vag i riktning mot en
federation av vilfirdskommuner* (Prem-
fors, 1996). Andra menar att det finns en
dominerande kommunideologi som fick
ordentligt faste vid mitten av 1970-talet och
ar sedan dess styrande for samtliga politiska
partier och for forvaltmingspolitiken. Denna
ideologi siiger att kommunema dr och bor
vara en integrerad del av staten och att det
egentligen handlar mer om kommunal
sjdlvforvaltning an kommunal sjilvstyrelse
(Strandberg, 1995; 1996).

Relationen mellan stat och kommun &r
komplex och dynamisk. Under vissa perio-
der markeras ambitioner att 6ka autonomin,
t.ex. under 1980-talet da frikommunforsék
och andra avregleringsreformer var ett
uttryck for att kommunerna borde vara mer
fria fran centralstaten. Under andra peno-
der framtrider synbara tecken pd att staten
knyter kommunema till sig i olika avseen-



den. Debatten vid slutet av 1990-talet
innehaller ett stort matt av ett kommunalt
missndje mot den statliga regelstyming och
domstolskontroll som de utsatts for
(Svenska Kommunfdrbundet, 1994; 1997;
Wallenberg, 1996).

Den statliga stymingen av kommunerna
varierar mellan olika politikomriden. Inom
vissa omraden dr avregleringsambitionerna
patagliga. Inom excmpelvis grundskolans
omrdde har omvandlingen av Skoldver-
styrelsen till Skolverket skett 1 syfte att
avreglera och minska den statliga styr-
ningen. Kommunemna ansvarar for skolan
och Skolverket har i huvudsak en konsulte-
rande roll. Verket finns tillsammans med
andra pd en , kunskapsmarknad”. Resultat-
styrning kallas den filosofi som varit
viigledande under senare dr. Den innefattar
bland annat systematisk uppféljning och
utvirdering. Det finns emellertid patagliga
problem med att praktisera denna styr-
ningsfilosofi. Precisionen i den statliga styr-
ningen har minskat inom flertalet verk-
samhetsomriden genom inforande av
mélstyming (Johansson, 1996). Inom andra
omriden finns dock en framtridande
styrning kvar, t.ex. domstolskontrollen inom
socialtjinsten (Wallenberg, 1996). Andra
regler som kan verka hindrande for den
kommunala sjdlvstyrelsen dr lagen om
anbudsupphandling, reglema fr bidrag till
friskolor, barnomsorgslagen och lagen om
stod till vissa funktionshindrade (Svenska
Kommunférbundet, 1997). Relationen
mellan stat och kommun kénnetecknas sa-
ledes av bide avreglering och nyreglering.
Kommunerna har fatt ansvar for fler
uppgifter men statsbidragen har inte dkat i
motsvarande man. Det finns en pitaglig
obalans mellan behovsformulering och
resursmobilisering. Staten okar ofta sina
krav p4d kommunema (att tillgodose fler
behov) utan att samtidigt 6ka tillgdngen pa
resurser. En annan variant ir att illdelningen

av resurser minskas utan att kraven min-
skar i motsvarande grad (Johansson, 1996).

Kommittén om den kommunala sjalv-
styrelsens grundlagsskydd har i ett betin-
kande forslagit att det i Regeringsformen
(grundlagen) bér finnas en tydligare mar-
kering av den kommunala sjdlvstyrelsen.
Bland annat foreslr kommittén att .. Vid all
normgiviing rorande kommuner och lands-
ting skall principen om kommunal sjdlv-
styrelse tillmétas sarskild betydelse™ (SOU,
1996/129; 37). Det ir inte sjilvklart att
denna forfindring i grundlagen far stor bet-
ydelse, bland annat eftersor det i Sverige
inte finns nagon oberoende forfattnings-
domstol som kan avgora tvister mellan stat
och kommun. Kommittén f6reslir vidare att
deti grundlagen ocksa bor slas fast att sta-
ten kan fora Gver resurser mellan kommu-
nerna respektive landstingen. Den fore-
slagna lydelsen 1 Regeringsformen ér
foljande: , Kommuner och landsting firilag
aldggas att bidraga till kostnaden for andra
kommuner respektive landstings uppgifter
om det gors for att uppnd en jamlik
fordelning av resurser mellan kommuner
och landsting” (SOU, 1996/129: 37).
Kntikema menar att detta 1 praktiken kom-
mer att innebdra en begrinsad beskatt-
ningsrétt for kommunerna - ndgot som utgér
ett av grundfundamenten i den kommunala
sjilvstyrelsen (SOU, 1996/129: 259-275).

Sammantaget kan sdgas att relationen
mellan stat och kommun dr oklar och nigot
oséker. Att staten delegerat makt och an-
svar till kommunema kan ses som ett alter-
nativ till den mer utpréglade New Public
Management-filosofin att istillet privatisera
till néringslivet eller till det civila samhiillet
(Premfors, 1996). A andra sidan kan man
ta fasta pa tecken som tyder pd en ,,federali-
sering"* av den svenska vilfirdsstaten. Det
kan ju bli s att internationaliseringen gor
att, [s]venska kommuner kommer efter en
tids EU-medlemsskap att finna den svenska
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staten vara en bland ménga andra aktorer i
Europasom det r viktigt eller inte att ingd
strategiska allianser med” (Hjern, 1995:
12). Viskulle i 54 fall bevittna en uppluck-
ring av vilfdrdsstaten som vida Overtréiffar
den somNPM-princperna stir for. Aven om
kommunalisering i Sverige till stora delar
ersatt NPM-filosofin finns det starka drag
av NPM-influerade fordndringar inom
kommunerna, vilket dr dmnet for nista
avsnitt.

New Public Management
i kommunerna

Fomyelsen 1 NPM-anda kom 1 géng senare
i kommunerna in i staten, men blev desto
intensivare fran slutet av 1980-talet. D4
borjade konsulter och andra reformivrare
fka runt i kommunerna och argumentera for
bland annat en tydligare uppdelning mellan
politik och produktion (bestéllar-utforar
modeller), nomkommunal avreglering, okat
ekonomiskt ansvar for resultatenheter och
intern konkurrensutséttning, Delvis var det
under perioden 1983-89 pigdende sk
frikommunforsoket en inspirationskilla till
denna fomyelseinriktning, Riksdagen antog
enny kommunallag som tridde ikraft 1991.
Syftet var bland annat att ge kommunemna
stor frihet att organisera nimnder och
verksamheter, Darmed blev det frutt fram for
olika typer organisatoriska losningar - alla
kommuner blev fikommuner. En rad mo-
deller bérjade se dagens ljus.

Férst nigra ord om syftet med de
vanligaste och mest omdebatterade fomyel-
semodellerna. Mal- och resultatstyming
innebir att politikerna anger Gvergripande
mal och anslar en kostnadsram. Genom
kontinuerlig uppféljning samt milbaserade
utviirderingar skall resultaten bedomas. Nar
en kommun anlitar altemnativa anordnare av
service och omsorg betyder det att man
ldgger ut verksamheter pa entreprenad (det
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kan vara t.ex. friskolor, fordldrakooperativa
daghem eller serviceforetag). Extern
anbudskonkurrens innebar att bade kommu-
nens egna produktionsenheter och privata
leveranddrer konkurrerar om anbuden.
Kundval innebir att t.ex. forildrar till
forskolebarn och grundskoleelever sjilva far
vilja mellan olika daghem och skolor.
Principen &r att varje barn har en ,,voucher*
med ett visst virde att ,,handla” omsorg el-
ler utbildning for. Bestéllar-utférarmodell
pd politisk nivd betyder att bestillande
namnder och deras kanslier organisatoriskt
separeras frin produktionsorganisationen.
Nir det enbart forekommer pa tjénste-
mannanivi innebér det att enskilda resulta-
tenheter/forvaltningar koper tjanster av
varandra inom kommunen. Det kan ocksd
ses som ett internt kop-och-silj system. Nér
man talar om ,heltickande” bestillar-
utforarmodell betyder det att modellen
etablerats pd bide politisk nivd och
tjdnstemannaniva inom kommunens alla
verksamhetsomriden (férutom myndig-
hetsutdvning som sker pd traditionellt sitt).

[ en Gversikt dver vilka kommuner som
genomfort olika typer av NPM-influerade
forindringar i organisation och styrsystem
inom barmomsorgen, dldre- och handikapp-
omsorgen samt skolans omride framgér att
det 1 forsta hand ar storstiderna (Stockholm,
Goteborg och Malmd), storre stider och sk
forortskommuner till de tre storstaderna som
gjort flest fordndringar. Ungefér 10 procent
av landets kommuner har genomfort
timligen radikala féréndringar, medan
ungefdr en fjirdedel av kommunemna kan
betraktas som , traditionalister”, dvs. har
haft ofdrindrad organisation under aren
1988-1995. Bland dessa aterfinns framfor
allt landsbygds- och glesbygdskommuner.

Sett dver tid kan sdgas att storst
fordndningar skedde 1 borjan av 1990-talet.
I'tabell 1 redovisas hur stor andel av Sveri-
ges kommuner som anammat olika typer av



modeller inom vissa verksamhetsomriden.
Inom samtliga tre verksamhetsomraden har
grinsen mellan offentlig och privat service-
produktion forindrats. Intressant nog har
extern anbudskonkurrens blivit kinneteck-
nande for dldreomsorgen i ganska ménga
kommuner. Anbudskonkurrens ér inte lika
vanligt inom bamomsorgen och grund-
skolan.

Flertalet kommuner dgnar sig 4t mal-
stymning och minst 200 kommuner har infort
olika former av resultatenheter. Bolagi-
sering, dvs bildande av kommunala
aktiebolag var ocksd ett fenomen som okade

frin slutet av 1980-talet, framfor allt inom
landstingen. Om vi diremot understker
spridningen av bestillar-utférarmodeller,
friskolor och privata alternativ inom t.ex.
barnomsorg och hemtjdnsten minskar
antalet kommuner kraftigt. Det var t.ex.
knappt 40 kommuner som 1992 hade infort
en heltickande bestillar-utforarmodell.
Diremot ér det nédstan 30 procent av lan-
dets kommuner som har nigon form av
bestillar-utforarmodell inom vissa scktorer.
Antalet sk. friskolor 6kade ganska kraftigt
under 1990-talet, framfor allt till foljd av
andrade statsbidragsregler. Efter beslut 1

Tabell 1. Andel kommuner i Sverige som genomfort olika fornyelsemodeller under perio-

den 1988 - 19935, procent

Modell 1988 1993 1995
Mal- och resultatstyming
- barnomsorg 18 70 75
- éldre- och handikappoms. 15 55 62
- grundskola 10 62 68
Alternativa anordnare
-barnomsorg 40 67 68
- dldre- och handikappoms. 5 20 25
- grundskola 5 21 27
Extern anbudskonkurrens
- bamomsorg 0 5 4
- éildre- och handikappoms. 0 12 17
- grundskola 0 2 2
Kundvalssystem
- barnomsorg 0 7 8
- dldre- och handikappoms. 0 2 3
- grundskola 0 9 10
Bestillar/utfrarorganisation pi tjanstemannaniv
- bamomsorg, 1 13 12
- dldre- och handikappoms. 0 13 15
- grundskola 0 10 9
illar/ litisk niv
- barnomsorg 0 9 8
- ildre- och handikappoms. 0 g &
- grundskola 0 10 9

Killa: Statskontoret 1996,
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riksdagen 1992 fick alla friskolor erhalla
statsbidrag efter godkiinnande av Skol-
verket. Antalet elever i grundskolan som
gick i friskolor 6kade med 26 procent mellan
dren 1993 och 1994. Antalet friskolor dkade
med 31 procent. A andra sidan var dentotala
andelen elever 1 grundskolan som gér 1
friskola vid hosten 1995 cirka 2 procent.
Hosten 1996 indrades statsbidragsreglema
for friskolor. Tidigare var de garanterade 75
procentav genomsnittskostnaderna for varje
elev i den kommunala grundskolan. Efter
riksdagsbeslutet fir varje friskola bidrag
utifrén sitt tagande och behov pi samma
sitt som kommunala skolor. Trots denna
regeldndring tycks antalet friskolor oka.
Ansokningar fran enskilda grundskolor att
fa bli friskolor 6kade med cirka 30 procent
mellan dren 1996 och 1997. Den icke-
kommunala barnomsorgen (daghem och
fritidshem) har successivt Gkat 1 omfattning,
framfor allt genom tillkomst av forildra-
kooperativ. Mellan dren 1990 till 1994
okade antalet barn i alternativa barn-
omsorgsformer frin 16.000 till 47.000.
Ungefirhilften av dessa platser utgdrs av
forildrakooperativ.

Knappt 40 kommuner i landet hade
nigon form av privata entreprenader inom
hemtjdnsten ar 1994, Bland dessa var det
15 kommuner dir mer dn 10 procent av
andelen hjilpta som fick social hemhjilp i
enskild regi (entreprenad). Hir framtrider
ocksd de tre storsta kommunerna med
undantag for Goteborg dér endast en pro-
cent av hemtjdnstmottagama erhdll hjilp
fran entreprendrer. Andelen i Stockholm var
13 procent och 1 Malmé 32 procent.
Omfattande konkurrensutsittning frekom-
mer i ett fital kommuner, Bland de mest
uppmérksammade dr Stockholms stad som
under 1992-95 etablerade ett konkurrens-
program inom aldreomsorgen. Konkur-
rensprogrammet dvertogs och utvirderades
av socialdemokraterna efter valet 1994,
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Direfier bestimde den nya majoriteten att
fortsitta pi samma linje. Inom landstingen
har det ocksd skett timligen stora {or-
dndringar. Flertalet landsting har 1 varie-
rande grad slagit in pa en inriktning frin
traditionell anslagsstyrning mot mer
marknadsorienterad prestationsstyrning,
Ungefir hiilften av landstingen genomférde
1 borjan av 1990-talet fordndringar 1 den
Gvergripande styrningen sasom bestillar-
utforarmodeller. Efter detta kraftiga gen-
omslag av bestéllar-utférarmodeller och
kop-siljsystem finns tendenser till att vissa
landsting tar ett eller ett par steg tillbaka.
Samverkan och central samordning har
blivit allt vanligare nyckelord igen.

Oversikten ger vid handen att NPM-
filosofin fitt genomslag i flertalet av lan-
dets kommuner och landsting, men i olika
omfattning. MAl- och resultatstyrning ér
vanligt forekommande, medan andra mo-
deller inte 4r speciellt vanliga. Viss tendens
till minskat intresse for bestillar-utforar-
modeller pa politisk nivd kan noteras. Den
senare tidens varianter, sdsom konkurrens-
utsiittning, bestillar-utférarmodeller och
privatisering fick storst genomslag efter
valet 1991. Under mandatperioden 1991-
94 fanns det framtridande ambitioner att
Hrulla tillbaka staten™ och politiken samt
luckra upp den offentliga sektorn genom
privatisering mm (Montin 1993a).

En betraktelse av kommunerna och
landstingen ger kanske intrycket att 1990-
talets organisationsforandringar uteslutande
dr ett resultat av borgerlig politik. Exem-
pelvis skulle bestillar-utforarmodellen
kunna karakteriseras som en borgerlig re-
form. Ar 1992 var det 39 kommuner i lan-
det som helt eller delvis infort ett system
med bestéllare och utforare. Huvuddelen av
dessa hade efter valet 1991 borgerlig majo-
ritet, men inte alla. Det var 24 av 146 sta-
bilt borgerliga kommuner (12 procent) som
infort BUM. Sex av 68 kommuner (8 pro-



cent) med langvarig stabil socialdemokra-
tisk majoritet hade ocksa infort denna re-
form. Ddrmed kan inte hivdas att t.ex.
bestéllar-utforarmodellen var en genuint
borgerlig reform. Dédremot dr inforande av
kundvalsystem och omfattande konkur-
rensutsittning forknippat med dominans for
moderatemna. Ser vi till andra NPM-ingre-
dienser sisom mdlstyrning och resultat-
enheter dr dessa vanligare i borgerligt styrda
kommuner, men forekommer ocksa ofta i
kommuner med vinstermajoritet.

En annan forklaring till att NPM-
filosofin anammats i svenska kommuner
som ofta fram{Ors &r kommunernas ekono-
miska situation. Da resurserna krymper
motiverar detta till organisationsforin-
dringar av olika slag for att 6ka produktivi-
teten och effektiviteten. Sambandet mellan
ekonomisk situation och organisations-
fordndringar dr inte entydig. Inférande av
bestillar-utférarmodeller kan illustrera
detta. Av de 39 kommuner som inforde
modellen i birjan av 1990-talet befann sig
den overviigande andelen (25 kommuner)
bland landets cirka 70 rikaste kommuner
(matt i skattekronor per invénare). Man kan
ocksd viinda pa det och konstatera att bland
dessa 25 procent ,,rika* kommuner var det
en tredjedel som inforde bestéllar-uftrar-
modeller. Ett annat matt pa ekonomisk si-
tuation ir det sk resultat 2, som anger med
hur mycket driften kan bidra till finansie-
ring av investeringar eller till forbéttringar
av den finansiella stallningen. Anvands
detta matt visar det sig att de kommuner
som infort en bestillar-utférarmodell
uppvisar genomgédende ett besvirligt
resursldge ar 1993, Nir det géller andra
forandringar, tex. bildande av bolag,
inforande av mal- och resultatstyrning och
kundvalsmodeller finns inte detta samband.

Grunden for etableringen av New Pub-
lic Management i svenska kommuner och
landsting lades under 1980-talet. Den

borgerliga regeringen kunde efter maktéver-
tagande 1991 bygga en vig som huvud-
sakligen stakats ut av den socialde-
mokratiska regeringen. Pé liknande séitt kan
sdgas att, systemskiftet i kommunema till
stor del hade definierats av konsulter och
andra forindringsagenter fore 1991 (Mon-
tin, 1992). Darmed kan sdgas att NPM-
filosofin slagit rot i de svenska kommunemna
ganska cheroende av majoritetsfrhallanden
1 riksdagen eller i kommunemna. Det har
handlat mer om gradskillnader an artskill-
nader. De borgerliga regimerna i kommu-
nerna gjorde en starkare markering av att
Oka konkurrensen, skapa kop-och-siljmo-
deller, 6ka inslagen av privata entreprendrer
och i Ovrigt uppmuntra privata alternativ
inom skola vird och omsorg. Efter valet
1994 da socialdemokraterna med rage tog
tillbaka sina mandat 1 kommunerna har det
emellertid inte skett nagon omfattande
tillbakagéng till tidigare system. Det har
utvecklats en tydlig pragmatisk hallning till
vem som skall producera servicen och stora
delar av de NPM-influerade organisations-
forindringarna har bibehdllits (SOU, 1996/
169).

Samtidigt har detemellertid framkommit
allt tydligare kritik mot att fornyelsearbetet
under en lingre tid dominerats av produk-
tivitets- och effektivitetsstrivanden. I likhet
med kritiken av den statliga forvalt-
ningspolitiken har det framforts att stérre
tonvikt bor liggas vid att skapa gemen-
samma varden, dka den demokratiska
insynen och styrningen av offentlig verk-
samhet samt ldgga storre tonvikt vid
rittssiikerheten for den enskilde (SOU,
1996/162; SOU, 1996/169). Idén om att
institutionalisera ett kollektivt brukarin-
flytande har ocksa kommit till heders igen.
Framfor allt inom skolans omrade initieras
forsok med lokala skolstyrelser. Forsoken
ar mirkbart influerade av utvecklingen 1
Danmark.
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Effekter av det kommunala
fornyelsearbetet

De overgripande ideerna bakom olika
fornyelsemodeller har Gversiktligt presen-
terats samt modellernas ungefirliga
spridning 1 landet. En mer intressant och
viktigare frdga dr vad som faktiskt sker i
kommunerna och landstingen nir dessa
modeller formuleras och sjsitts. Vad
innebdr ,,mélstyrning* i praktiken? Vad
hinder med politikernas verksamhet och
ansvar nir nya styrsystem infors? Vad
hinder med relationen till medborgarna?
Det finns en hel del kritiska analyser av
modellemas idéinnehill och vad som hinder
nar idé moter verklighet (se t.ex. Montin,
1993b; Jacobsson (red.), 1994; Blomquist,
1996; Fernler, 1996; Héikansson (red.),
1996; SOU, 1996/169).

MAl- och resultatstyrning har formellt
inforts i flertalet av landets kommuner och
landsting. I praktiken &r emellertid styr-
ningstekniken svagt utvecklad. I likhet med
erfarenheterna frin det statliga fornyel-
searbetet lyser politiska utvirderingar med
sin frinvaro. Oftast handlar det om relativt
begransade kostnads- och produktivitets-
analyser, Det tycks vara svart att finna
politiskt relevant information som kan higga
till grund for bedémningar av verksam-
hetens effekter for enskilda och grupper av
medborgare. Det samlas in mycket infor-
mation, t.ex. i form av enkéter och nyckel-
talsdata, men det forblir ofta information
som inte kommer till politisk anvandning
(SOU, 1996/169). Sammantaget gér det 1tt
att instimma i Frider Nascholds generella
bedmning av utvirderingsfunktionens roll
i moderna managementmodeller: ,, Yet the
conceptual centrality of evaluation stands
in sharp contrast to the role of evalutation
in practice. For politcians are keen to set
targets, but not so keen to evaluate degrees
of goal attainment" (Naschold, 1996:10).
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Ett utmédrkande drag i ménga kommu-
ner har varit att stirka den centrala politiska
makten. Kommunstyrelsens stillning i
forhdllande till bAde fullméktige (som &r det
enda direktvalda politiska organet) och
dvriga nimnder blev mer markerad genom
inforande av ekonomisk ramstyrning samt
genom att reducera antalet vriga nimnder.
Ett syfte var att 6ka den politiska helhets-
kontrollen och skapa en situation med rela-
tivt entydiga mal och minskad komplexitet
i den politiska organisationen. Dirvid ckade
bide det politiska och det administrativa
ledarskapets betydelse. Den politiska
hierarkin blev alltmer markerad vilket kom
till uttryck 1 en vixande klyfta mellan
heltidspolitiker och fritidspolitiker (SOU,
1996/169). Det dversta politisk-admini-
strativa toppskiktet bestir ofta av ett titt
sammankopplat natverk och det kan vara
svart for medborgarna att skilja mellan po-
litiker och tjdnsteméin (Wrenne, 1997).

Naringslivsinfluerade kommunala che-
fer uppvisade en allt tuffare attityd gentemot
personalen. Tidigare ambitioner om
arbetsplatsdemokrati och personalinflytande
ersattes av ofta snabba genomférande-
strategier dir losningarmna uteslutande kom
uppifidn. Atskilliga konflikter uppstod i
samband med olika organisationsfGr-
dndringar. Inte minst upplevde personalen
ofta att de inte vgade sfiga sin mening, trots
sin lagstadgade réttighet till detta (SOU,
1996/169). Det kommunala férnyelse-
arbetet har i denna mening skett pé liknande
sitt som pa andra hall i virlden. Det har
handlat mer om managementformyelse in
fornyelse av arbetsorganisationen. Persona-
linflytande och arbetsplatsdemokrati har
varit av underordnat intresse (Naschold,
1996: 10).

Fragmenteringstendenserna har samti-
digt blivit markbara 1 kommunemna. Det
handlar d inte bara om organisatorisk dif-
ferentiering (disaggregering) utan ocksé om



forindrad rationalitet bland chefer ochper-
sonal. Det kan illustreras med foljande hi-
storieskrivning. Kommunala och lands-
tingskommunala enheter, t.ex. sjukvirds-
avdelningar, daghem, skolor och aldre-
omsorgsinstitutioner, fick tidigare sina re-
surser frin en budget. Vid argumentering
for bibehéllna eller 6kade anslag vigde
olika professionella behovsargument tungt.
I ett senare skede fick samima personer ctt
mer uttryckligt kostnadsansvar, En dver-
trasserad budget kunde leda till olika typer
av sanktioner frdn central niva. Strategin var
i ménga fall effektiv. Bide med hinvisning
till hot om sanktioner eller beléning och
lojalitet med arbetsgivaren genomfordes
timligen stora besparingar inomt.ex. barmn-
omsorg, skola och dldreomsorg. [ etttredje
skede blev samma enheter sk intdkts-
finansierade resultatenheter. Det skulle silja
sina tjdnster och fa ersiftning for detta. Det
skapade bland annat olika former av krea-
tivitet; nya tjdnster utvecklades, marknads-
foring inférdes och andra aktiviteter for att
bibehilla eller oka intdkterna. Frin att
tidigare stillt frdgan , vilka behov vill vi till-
godose?* blev nu frigan istallet: , hur kan
vi tillgodose eller 6ka efterfrigan pd vira
tjdnster?” Fran att tidigare huvudsakligen
definierat behov utifrén professionella och
andra kriterier birjade chefer och personal
vid enheterna att balansera behov och re-
surser, P4 detta satt forflyttades successivt
stora delar av vardagspolitiken allt lingre
ned i den kommunala organisationen och
professionalismen bérjade ge vika for
ekonomism (Johansson m.fl., 1994; Leffler,
1996).

Sammantaget har fomyelsen av styming
och ledarskap i manga kommuner kanne-
tecknats av bade centralisering och decen-
tralisering. Det kan séigas vara helt1 linje
med NPM men samtidigt finns en risk for
konflikter (jf. Peters och Wright, 1996).
Eftersom den politiska utvirderings-

funktionen &r svagt utvecklad finns det
pétagliga risker for att ny detaljerad
regelstyming infors. Det finns flera exempel
dir den politiska och administrativa lednin-
gen atergatt till ekonomisk detaljstyming av
olika verksamheter. Samtidigt har den
innehdllsliga vardagspolitiken 1 stor
utstriickning forts ut till lokala enheter vilket
skapat osiikerhet om det lokala profes-
sionella och ekonomiska handlingsut-
rymmet (Montin (red.), 1996).
Medborgarnas attityder till den kom-
munala f6rmyelsepolitiken under forsta de-
len av 1990-talet har varit negativ. En
nationell studie av medborgarnas upp-
fattningar om olika foriindringar (bestillar-
utforarorganisation, privatisering och
valfrihet) ger vid handen att endast 7 pro-
cent av de berorda ansig att forandringarna
medfort nagra forbéttringar (Hakansson
(red.), 1996). Nirmare tre fjirdedelar (69
procent) ansdg att forandringamna lett till
forsdmringar. Stérst missndje fanns i kom-
murner som genomfort bide systemskiften
och besparingar, samt bland kvinnorna och
anstillda i kommuner och landsting. De
medborgare (36 procent av hela urvalet)
som ansdg sig berdrda av forindringama
forblev emellertid inte passiva. Studien visar
attmellan dren 1991 och 1994 ékade den
politiska aktiviteten i denna grupp i form
av att fler forsokte péverka kommunala
beslut eller planer. Vidare ledde reaktionerna
ocksa till omfattande partibyten vid valet
1994, Missndjet mot den borgerliga
majoritetens politik var sdledes pataglig.

Avslutande analys och diskussion

NPM-filosofin har till stora delar fétt ett
starkt genomslag 1 den svenska offentliga
verksamheten. Framfor allt har de interna
styr- och ledningssystemen férindrats 1
denna anda. Daremot har det inte skett
ndgon omfattande privatisering, varken i
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staten eller 1 kommunerna. Hur skall
hindelseutvecklingen tolkas? Ett gen-
omgiende tema 1 forskning om forvalt-
ningspolitikens utformning och effekter ir
att undersdka forhallandet mellan forén-
dring och kontinuitet. Under 1980- och
1990-talen har den offentliga verksamheten
i sdvil Sverige som annorstides forindrats
pa olika sitt. Ett uttryck for det ar att
forvaltningspolitik, dvs. idéer om och prak-
tisk forindring av den offentliga verk-
samhetens styr- och ledningsformer, blev ett
eget politikomréide. Den nya forvaltnings-
politikens omfattning och genomslag kan
tolkas pi olika sitt.

En historieskrivning firatt nya former fGr
styrning och ledning av den offentliga
verksamheten i Sverige fick ett genomslag
i borjan av 1980-talet och har dérefter suc-
cessivt utvecklats i riktning mot allt fler
inslag av decentralisering, mélstyrning, re-
sultat- och effektmitningar, konkur-
rensutsiittning, dkad samverkan mellan of-
fentligt och privat, privatisering, valfrihet
for den enskilde. Fémyelsearbetet togs dver
av den borgerliga regeringen och de borger-
liga majoriteterna 1 kommuner och lands-
ting efter valet 1991 och kunde 1 princip
fortsiitta pd en redan utstakad vég, Efter valet
1994 kunde socialdemokraterna dterta kon-
trollen dver fornyelsen av den offentliga
sektorn utan att det innebar nagra drama-
tiska skillnader frén foregdende regerings
inriktning. Férindringarna har kanske inte
varit dramatiska sett 1 ett internationellt per-
spektiv, men pdtagliga for minga med-
borgare, anstillda och politiker i stat och
kommun. En sédan historieskrivning
framhdller att ett slags transformation av den
offentliga verksamhetens ledning och
styrning startades under 1980-talet (eller
kanske tidigare) och betonar en fordndrings-
process som fortsatt 1 ungefdr samma
riktning cavsett politisk majoritet 1 riks-
dagen ochi kommunerna.
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En annan historieskrivning siiger att det
egentligen inte har hdnt speciellt mycket
inom den offentliga verksamheten under den
aktuella tidsperioden. De NPM-inslag som
finns dr timligen marginella i sin betydelse
for hur den offentliga verksamheten som
helhet styrs och finansieras. Att vissa
verksamheter produceras i privat istillet for
som tidigare i offentlig regi rubbar inte det
faktum att den offentliga sektorn ar
omfattande och att de grundliggande
systemen sasom socialforsikringssystemet
finns kvar som vilfirdspolitikens ryggrad
{Rothstein, 1994: 281). Dessutom dr det
kommunema snarare dn det privata nérings-
livet eller det ,.civila samhdllet” som har
ansvaret for vird och omsorg, Denna histo-
rieskrivning betonar en kontinuitet som
striicker sig bortom 1980-talet och tonar ner
betydelsen av nya idéer om ledning och
styrning. New Public Management har, en-
ligt detta synsiitt, egentligen inte fatt nagot
ordentligt fotfiste i svensk forvaltnings-
politik (Premfors, 1996).

Vikan siledes beriitta olika historier om
forindringar i den svenska forvaltnings-
politiken. Olikheterna beror pa olika saker.
For det forsta kan vi ha olika teoretiska
utgangspunkter vad giller faktorer som kan
forklara institutionell forandring och kon-
tinuitet. Ett historiskt institutionellt perspek-
tiv ger starkare betoning av kontinuitet dn
ett mer Public Choice-inriktat (Hall och Tay-
lor, 1996; Premfors, 1996). For det andra
kan vi undersdka olika delar av den offent-
liga verksamheten. En studie av forin-
dringar i hur offentlig produktion av servi-
ce, omsorg och andra tjinster arrangeras ger
kanske intryck av mer omfattande transfor-
mering &n om vi studerar forandringari fi-
nansiering av servicen och utvecklingen
av den generella vilfardspolitiken. Slutligen
kan vi bedOma effekterna pé olika sitt. Ser
vi till vergripande kriterier sdsom forén-
dringar av de offentliga utgifterna, andel pri-



vat serviceproduktion eller reell valfrihet for
medborgarna kan effekterna séigas vara be-
gransade. Men Aven en begrinsad forskjut-
ning av forvaltningspolitiken 1 riktning mot
New Public Management kan bide vara
uttryck for och skapa nya sétt att tinka och
agera. Nya formella institutionella arrange-
mang inom t.ex. den kommunala verksam-
heten kan skapa nya vérderingar, handlings-
normer och verklighetsupplattningar bland
politiker, anstiillda och medborgare. Sett 1
ett langre tidsperspektiv kan det innebiéra
enomfattande och genomgripande transfor-
mering av den offentliga verksamhetens
styrning och ledning. Den ovan redovisade
forflyttningen av vardagspolitiska avgd-
randen lingt ned i den kommunala organi-
sationen kan tas som en indikator pa detta.
Den forsta historieskrivningen forefaller
siledes vara den mest rimliga.

Den offentliga verksamheten ir komplex
och dynamisk. Komplexiteten uttrycks i det
stora antal organisationer, enheter som
forekommer och dynamiken uttrycks i att
det pagar stindiga forandringsprocesser
inom dessa organisationer och 1 deras
omgivningar. Inte sillan forekommer det
nitverksbyggande mellan delar av eller hela
organisationer. Problem och utmaningar
hanteras pa tvirs dver formella auktori-
tetsgrinser. Dirmed har vi kommit langt
frin den omhuldade forestillningen om en
demokratiska styrningskedja med repre-
sentativ politisk ledning som har en enhetlig
och féljsam forvaltning till sitt forfogande.
Politisk styming handlar allt mer om att pa
olika sétt samordna olika samhiilleliga ak-
tiviteter (Montin, 1996). Begreppet styrning
bonar forlora sin relevans 1 sammanhanget.
Allt oftare talas det istillet pa paverkan,
forhandling, dvertalning, samhandling och
nitverksbyggande. Nitverk ses ibland som
ett tredje institutionellt arrangemang, vid
sidan av hierarki och marknad (Rhodes,
1996).

Sett Gver hela tidsperioden fran bérjan
av 1980-talet framstar inte NPM-rorelsen i
svensk offentlig verksamhet som ett
enhetligt och konsekvent program. Inom
den statliga forvaltningspolitiken var idén
frin borjan att hilla samman den statliga
sektorn genom en sammanhéllen politisk
styrning. Nagra dr senare kom detta att
ersittas av en idé om funktionell differen-
ticring. Vad giller relationen stat-kommun
har det funnits en kontinuerlig decen-
traliseringslinje, men den har under 1990-
talet kantats av olika inslag av nyreglering.
Forvaltningsdomstolamnas betydelse har
okat och kommunerna har fitt nya uppgifter
utan att resurserna dkat. Under varen 1997
aviserade emellertid regeringen tillfdlligt
okade statsbidrag 1 syfte att stirka de mest
utsatta verksamheterna, dvs dldreomsorg,
sjukvird och grundskolan. Nir det géller
kommunemas egen forvaltmingspolitik kan
inte heller hiivdas att det funnits en enhetlig
filosofi forutom mal- och resultatstyming.
Olika organisations- och styrmodeller har
ersaft varandra i minga kommuner.

En intressant 1akttagelse dr de alltmer
framtridande reaktionerna pd 1980- och
1990-talens statliga och kommunala
forvaltningspolitik. Det uttrycks inte minst
genom att tvd kommittéer under senare tid
redovisat kritik mot den statliga respektive
den kommunala forvaltningspolitiken,
Reaktionerna skiljer sig pa en rad punkter
men det finns vissa grundliggande gemen-
samma drag. Forvaltningspolitiska kom-
missionen virdesdtter mangfald, variation
och flexibilitet i siittet att organisera of-
fentliga forvaltning men vill ,,viirma om den
inre enheten i1 statens verksamhet* (SOU,
1997/57; 53). Kommunala férnyelsekom-
mittén 4 sin sida anser att effektiviseringen
i kommunema (decentralisering, delegering,
offentligt-privat samarbete, nya styr- och
ledningsformer etc) bor fortsétta, men , sam-
tidigt fordjupa demokratin och ritts-
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sikerheten” (SOU, 1996/169: 128. En
viktig aspekt i detta sammanhanget
framhalls vara att ,utveckla de gemen-
samma virden och normer som kan halla
samhillet samman™ (SOU, 1996/169; 142).
NPM-filosofin med dess neo-rationalistiska
hallning till relationen mellan politik och
administration/ekonomi samt liberalistiska
uppfattning om relationen mellan stat och
individ borjar sdledes ersittas med mer
kommunitaristiska idéer. Det talas alltmer
om gemensamhetsskapande aktiviteter,
bade bland politiker, stats- och kommunal-
anstillda och medborgare,

Genomgaende har det sedan borjan av
1980-talet funnits en vixande osidkerhet i
kommunerna om hur man skall hantera
minskat fortroende for partierna och
politikerna, fkade ekonomiska problemoch
bristande politisk styming. [ denna situa-
tion av osiikerhet har reformivrare anammat
olika idéer och modeller. Oftast har foretags-
och marknadekonomiska modeller sttt som
forebild. Sedan valet 1994 forefaller det som
om olikadel okratiska och kommu-
nitaristiska modeller haller pa att fi en
renassans i kommunema, tminstone pa det
retoriska planet. Haller det pé att ske ett nytt
trendbrott i férvaltningspolitiken och den
reella utvecklingen? Troligen kommer de-
mokrati, brukarinflytande och identitet bli
viktiga slagord inom den ndrmaste fram-
tiden. Samtidigt kan man med fog hivda
att en rad NPM-influerade forandringar har
kommit for att stanna. Det giller inte minst
konkurrens inom offentlig verksamhet och
okat samarbete mellan offentliga och privata
aktdrer inom olika politikomriden. De mer
kommunitaristiska och deltagardemo-
kratiska inslagen kommer troligen inte att
utgora nagot reellt hot mot vilfirdsstatens
organisatoriska uppluckring. Politisk led-
ning kommer 1 allt stérre utstrickning
handla omatt forska samordna en vixande
pluralism av offentligt-privata institutionella

276

arrangemang snarare én att styra en offent-
lig sektor.
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