Byrdakratisering som
konsekvens av foreta-
gisering inom offent-
lig forvaltning?

PATRIK HALL

Detta forskningsprojekt utgdr frin hypo-
tesen att nya former av byrikratisering
inom offentlig f&rvaltning har uppstatt till
t6ljd av de New Public Management-rela-
terade reformer som svept &ver Vistvirl-
den under de senaste decennierna. Dessa
teformer har haft som primirt syfte att
gora offentliga forvaltningar mer fore-
tagslika och dirmed mer effektiva och
kundorienterade. Forvaltningen aterska-
pas dirmed som decentraliserade, fore-
tagsliknande organisationer vilket samti-
digt gor central styrning och kontroll be-
tydelsefullt. I traditionellt centralistiska
system dr det darf6ér moéijligt att NPM-re-
formerna skapar byrdkratisk expansion
(Benamouzig & Besangon 2005). Hypote-
sen 4t paradoxal eftersom NPM-vigen
bland annat bygger pa den ekonomiska
forskning som kritiserat just byrikratise-
ringsfenomenet inom offentlig forvalt-
ning. Men inom ramen for forséken att
foretagisera offentlig verksamhet har en
rad nya organisationsfunktioner skapats,
alla med stort behov av att legitimera sin
verksamhet uppit och utit. Det dr byra-
kratiseringen av sidana “’sekundira funk-
doner” (Power 1997) inom statens decen-
traliserade nivd som jag vill undersdka i
detta projekt. Detta kommer att ske ge-
nom tre féretradesvis kvalitativa fallstudi-
er av NPM-influerade styrformer: pro-
jektorganisering, kvalitetsstyrning samt
medarbetarskapsstrategier i en kommun,
pa ett sjukhus samt en hogskola.
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Teoretiska utgédngspunkter

NPM som begrepp dr av sent datum
(Hood 1991), samtidigt som det empiriska
filt som begreppet anvinds for att beteck-
na dr brett. Jag kommer att gora det enkelt
f6r mig genom att uppfatta NPM som en
trend som gir ut p4 att géra offentliga or-
ganisationer mer fOretagslika (Forssell
2003). Att NPM ir en “trend” innebdr att
det ar friga om en retorik inriktad pa
Svertalning som ar si pass generell att den
lite later sig spridas och anvindas {6t olika
syften (Hood 1998:173-177; Majone
1989), samt att den mdste ligga “rite i ti-
den” (t.ex. appellera till beslutsfattare som
vill spara i offentliga utgifter). Det ir den
lokala ”&versittningen” (Czarniawska &
Sévon 1996) av trenden som kommer att
std i fokus f6r projektet. Anledningen dll
att jag gor denna avgrinsning ir att det
finns forhillandevis mycket generella re-
sonemang om NPM, men foérvanansvirt
lite studier av NPM-reformer i praktiken
(Pollitt 2002), samtidigt som det ir troligt
att glappet mellan retorik och praktik dr
stort (ibid; Hood 1998). Definitdonen av
trenden sisom en avsikt att gora offentli-
ga otganisationer mer foretagslika ar dock
ytterst central, eftersom det dr pa denna
definition som jag bygger min hypotes att
NPM leder dll en ny form av byrikrad.
Samtidigt avgrinsar jag pd detta sitt tren-
den mot andra typer av marknadsrefor-
mer som saknar tydligt organisationsfo-
kus. Sambandet mellan NPM och byrd-
kratisering ser d4 ut som fSljer:

1. Nir offentliga myndigheter gors fo-
retagslika innebir detta att ett organisa-
tionstitikande inférs i offentlig sektor (Ja-
cobsson 1994). Organisationstinkandet
skiljer sig fran traditionellt myndighets-
tankande. Forvaltningsverksambheter,
dven inom samma myndighetsomride,
ses som partikuldra helheter med en viss
identitet. Det innebir ocksi att myndighe-
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ter, sisom en hogskola eller ett sjukhus,
uppfattas som avgrinsade enheter med
decentraliserat, ekonomiskt resultatansvar
(Rose 1999: kap 4). Dirmed medfér orga-
nisationstinkandet lokal integration, men
generell fragmentering. En vidare foljd av
detta dr ett foretagsmissigt tinkande
kring resultatansvar och revision i1 form av
resultatmitning, strategiarbete, marknads-
foring och identitetsbyggande gentemot
omvirlden samt en retorik kring medat-
betarskap” i motsittning till grinséver-
skridande yrkesidendteter sisom lirare
och likare (ibid).

2. Samndigt ingar de pa detta sitt skapa-
de organisationerna i ett vertikalt, politiskt
styrsystem dir decentralisering kombine-
ras med ett behov av kontroll éver vad
som hinder i den offendiga verksamhe-
ten. NPM kan p4 si sitt sigas forespréka
en simultan decentralisering och centrali-
sering av vetksamheten (Christensen &
Lxgreid 2002; Farrell & Morris 2003;
Ivarsson Westerberg 2004). Det centrala
kontrollbehovet kan antas vara extra stort
i vilfirdsstater med férhallandevis centra-
listiska och hierarkiska traditioner. P4 de-
centraliserad nivd tenderar detta att leda
tll att sekundira funktioner inrittas som
tillfredsstiller kontrollbehovet, men som
ocksd innebir expansionsmoijligheter f6¢
ledningsnivin i den decentraliserade orga-
nisationen. Ett férsta steg i byrdkratise-
ringsprocessen ir att administrativa, se-
kundira funktioner Skar for att tillfreds-
stilla nivan/nivierna ovanfér. Ett andra
steg ar att dessa administrativa funktioner
institutionaliseras i organisationen. Det ir
d4 vi kan tala om byrikratisering till f6ljd
av NPM (jfr Clarke et al 2000).

Det finns viss empirisk forskning till
stod f6r denna hypotes. I NPM-model-
lens ”monstetland”, Nya Zeeland, har ex-
empelvis nationalekonomisk forskning

phvisat Skande kostnader fér administra-

tiv kontroll tll £6ljd av NPM-reformerna
(Hazledine 2000). I Storbritannien har det
okade kontrollbehovet benimnts audit
society” (Power 1997), dir fler och fler
prestationer i offentlig sektor mits pi ett
detaljerat sitt, vilket i sig kriver en kraftigt
utokad administrativ kontrollapparat. Ge-
mensamt fOr den ritt begrinsade forsk-
ningen kring organisatoriska konsekven-
ser av NPM dr tvé slutsatser av vikt. For
det forsta forindras de offentliga organi-
sationerna av kraven pd resultat- och pre-
stationskontroll. De offentliga otganisa-
tionerna gor sig “utvirderingsbara”, an-
passar sin organisation fér aterkommande
kontroller (Rose 1999:154). Denna fot-
andring kan bestd av att aktviteter i orga-
nisationerna girs mer transparenta (orga-
nisationen borjar producera mer “pap-
pet”), att sirskilda kvalitetsansvariga all-
sitts och att organisationerna forsoker
skapa legitimitet genom benchmarkings
och marknadsféring (Corvellec 1995).
Enligt den klassiska, nyinstitutionalistiska
teorin om sdrkopplingar mellan oférenli-
ga aktiviteter 1 organisationer (Meyer &
Rowan 1977; Brunsson 2002) kan en {6ljd
av detta vara act de rutinmissiga aktivite-
terna fortsitter som vanligt, men kom-
pletteras med nya rutdner som dr tids- och
rumsmissigt sirkopplade fran “’kirnverk-
samheten”. En mer genomgripande tolk-
ning, utifrin den av Foucault (1991) inspi-
rerade “governmentality-skolan”, ir att
resultatmitningama kan tolkas i discipli-
nerande termer, samtidigt som discipline-
ringen frimst tar sig uttryck som sjilvreg-
lering, Med detta perspektiv underkastar
sig offentliga tjinstemdn frivilligt att lita
sin ytkesroll (sin ”subjektivitet” fOr att tala
i Foucault-termer) definieras i detalj och
kopplas till individualiserade prestationer.
Aven forskare som inte ir inspirerade av
denna skola (Coutpasson 2000; 2006;
Courpasson & Clegg 20006) tolkar férind-




ringarna 1 makttermer och uppfattar dem
som en delvis frivillig underkastelse under
foretagsmissigt chefsskap. Organisatorisk
legitimitet blir viktigare 4n exempelvis
professionell legitimitet. Dessa férmoda-
de konsekvenser av det NPM-relaterade
granskningssambhillet kommer att utfor-
ligt utvirderas i projektet.

Den andra slutsatsen kring konsekven-
ser dr att NPM-reformerna utmanar pro-
fessionella identiteter (Dawson & Dargie
2002; Flynn 2002). I korthet sker detta ge-
nom att grinséverskridande lojaliteter
motverkas och organisatorisk lojalitet,
“medatbetarskap”, premieras. I skapan-
det av utvirderbarhet och transparenta
processer, tenderar de “tysta” dimensio-
nerna, de som ir problematiska att for-
teckna och dirmed miita, av den professi-
onella kunskapen att forsvinna, eller 4t-
minstone  osynliggbras  (Erlingsdottic
1999; Catasts & Gronlund .2005). Slutli-
gen ir det troligt att professionella grup-
pers administrativa verksamhet 6kar i takt
med kraven pi mitbarhet och transpa-
rens; det blir ett dubbelarbete dir det

praktiska arbetet stindigt miste valideras.
- NPM-reformerna kan hir ses som en del i
ett lingsiktigt projekt, exempelvis inom
svensk forvaltning, att bryta ner den pro-
fessionella makten, som traditionellt har
varit timligen framtridande i vélfardssta-
ten (Clarke & Newman 1997).

Finns det da ingen forskning som mot-
sager hypotesen att NPM-reformer leder
till byrakratisering? Det 4r viktigt att fram-
halla att den forskning som ligger bakom
NPM-reformerna snarare pekar pi ten-
densen till byrikratisering i offentliga
verksamheter som inte fungerar foretags-
massigt (Downs 1967; Niskanen 1971).
Ett av de vanligast férekommande argu-
menten f6r NPM ir alltsa att foretagsre-
former motverkar byrakratisering. Bevi-
sen for detta dr dock oftast anekdotiska
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(sdsom i best practice-studier som lyfter
fram lyckade fall men fértiger andra) och
kommer frin miktiga internationella ot-
gan som Vitldsbanken och OECD som
redan omfattar NPM-ttenden, samt frin
konsultrapporter som ocksi har intresse
av att framstilla NPM-reformer i god da-
ger. Pollitt framhdller ddrmed att det fort-
farande finns ett stort behov av empiriska
studier av praktiska konsekvenser (Pollitt
2002). Det som s3 har lingt kan sdgas ér
att NPM som trend har berort ett stort an-
tal lander, men att trenden utan tvekan
Oversitts pa olika satt i olika institutionella
kontexter (Premfors 2002; Pollitt & Sum-
ma 1999; Pollitt & Bouckaert 2000).

Studiens uppliggning och analysstra-
tegier

Undersékningen av hypotesen sker ge-
nom tre fallstudier med syfte att besvara
tre fragor:

1. Leder projektpolitik frin centrala nivéer
dll byrikratisering av de “ullfilliga” pro-
jektorganisationerna pa lokal nivé?

EU:s regionala integrationspolitik (som
ocksd Sverige tagit efter) bygger pd part-
nerskap med hjilp av ”project manage-
ment” med syftet att skapa konsensus, in-
tegration och dynamisk utveckling inom
unionen (Hall m.fl. 2005). Project mana-
gement 4r troligen en av de mest livskraf-
tiga idéerna inom NPM eftersom den {61-

enar det basta ur tv3 virldar utifrdn ett:

managementperspektiv: rationell plane-
ring och dynamiskt, innovativt entrepre-
nérskap (Blomberg 2003: kap 3). Inom
project management finns ocksa den att-
raktiva forestillningen att alla deltagande
aktSrer kan besjilas av samma anda och
dras mot samma mal genom strategiskt
partnerskap; en fOrestillning som déljer
de makt- och intressekonflikter som finns
mellan olika organisationer (Newman
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2001: 117; Hoff 2003; Pierre & Peters
2005). En tydlig spinning finns ocks4 in-
byggd i projektverksamheternas betoning
pA samarbetets dynamik kontra NPM-fo-
kuset pd offentliga myndigheter som av-
grinsade resultatenheter. I traditionellit
hierarkiska system tar troligen detta sena-
re fokus 6ver (Newman 2001: 120). Vi
skulle ddrmed kunna vinta oss att projekt
som lyckas legitimera sin verksamhet in-
ternt inom en dominerande organisation
som stir bakom projektet kan komma att
institutionaliseras och dirmed medverka
till den byrikratisering som projektpoliti-
ken var tinkt att undvika. I min egen
forskning om grinsregionalisering i Ore-
sund samt svensk IT-politk (Hall m.fl.
2005; Hall & Lofgren 2006) hat konstate-
rats att projektverksamheter frimst befol-
kas av tjinstemin samt leder till skapandet
av nya administrativa funktoner (se ocksa
Scott 1999). Detta kan ses som att pro-
jektpolitik lokalt dversitts till mojligheter
f6r organisatorisk expansion.

Denna delhypotes kriver ett systema-
tiskt studium av en storre offentlig organi-
sation som sttt bakom ett stort antal pro-
jektverksambheter. Jag viljer darfSr att stu-
dera Malmé Stad som deltagit i en rad
projektpolitiska satsningar frin EU-nivi
och nationell nivd under det senaste de-
cenniet (t.ex. Interreg, Equal, storstads-
satsningen). Undersokningen kommer att
koncentreras pa projektens fortlevnad ef-
ter projektperiodens slut, men historiken
bakom projekten samt deras genomfot-
ande 4r ocksi relevant. Vate sig min hypo-
tes bekriftas eller inte si tas genom stu-
dien ett viktigt steg i forskningen kring
den moderna projektpolitikens konse-
kvenser i Sverige.

2. Leder kvalitetsstyrning till premiering
av sekundira funktioner p bekostnad av
operativ vetksamhet?

Utvirderingar av den offentliga sek-
torns resultat har funnits lingre 4n NPM-
trenden (Vedung 2005). Detta kan gora
det akmellt att knyta senare NPM-idéer ill
den mer lingsiktigt “rationalistiska” an-
sats som priglat exempelvis de danska
och svenska staterna sedan 1960-talet
(Akerstrom-Andersen & Born 2001;
Sundstrém 2003). Organisationstinkan-
det inom NPM gér att offentliga myndig-
heter ses som avgrinsade “foretag” som
kan kontrolleras och jamféras i relation till
varandra, vilket skapar en vilja till utitrik-
tat strategiarbete och marknadsforing i
den avgrinsade organisationen. Ett si-
dant kombinerat kontroll- och marknads-
foringsarbete i form av kvalitetsstyrning
vid ett svenskt sjukhus kommer att stude-
ras inom projektet. Kvalitetsstyrning har
pagitt inom svenska landsting dtminstone
sedan borjan av 1990-talet, ofta med hjilp
av intemationella standardiseringsorgan
(Erlingsdéttir 1999). Inom svenska hég-
skolor har didremot ett avgrinsat kvalitets-
arbete utvecklats forst under de senaste
aren. I denna studie kommer en jimforel-
se mellan en hogskolas och Joénkopings
lans landstings kvalitetsarbete att genom-
foras. JamfGrelsen baseras pa deltagande
obsetvationer av aktuella kvalitetsprojekt,
vissa dokumentstudier, samt semistruktu-
rerade djupintervjuer med chefer, kvali-
tetsansvariga samt personal “pi golvet”.
Materatinsamlingen kommer att piga un-
der hela projektet f6r att dirmed kunna
f6lja aktuella processer.

Inom sivil sjukvird som hogre utbild-
ning finns starka traditioner av professio-
nell autonomi och sjilvreglering. Det ér
dirmed troligt att kvalitetsstyrningen sté-
ter pi svirigheter av olika karaktir 1 sitt
moéte med praktiken. Dessa praktiska své-
righeter ser troligen olika ut eftersom kva-
litetsstyrning funnits lingre inom sjukvir-
den. En poing med jimforelsen ir alltsd _



att jimfora “faser” av granskningssamhil-
lets genomférande/bristfilliga genomfor-
ande. Prelimindrt utgdr jag frin tre olika
teotier om hur byrikratisering kan uppsti
i métet mellan granskningssambillet och
praktiken.

Den forsta och mest genomgripande
teotin 4r governmentality-skolan, som
innebir att granskningssamhillet medver-
kar till konstruktionen av nya organisato-
riska subjekt genom styrming av styrpro-
cesser (Dean 1999). Dessa subjekt kan
vara den ”livslingt lirande”, “férind-
ringsbenégne” eller “kompetensutveck-
lande” medarbetaren (Rose 1999: kap 4).
Denna typ av diskursivt konstruerade
modeller f6r organisatorisk identitet fung-
erar sjilvreglerande, men blir ddrmed ock-
si (sjalv-)disciplinerande (Flynn 2002:
163). Organisationens enhet ir ndgot som
medatbetarna skapar genom sjilvutveck-
ling: ett fundamentalt annorlunda medar-
betarskapstinkande 4n det som rddde un-
der forsta halvan av 1900-talet di det 1
stillet var den formella kompetensen som
var avgérande och medarbetaren var full-
lird nir han/hon nidde sin offentliga at-
betsplats (Akerstrom-Andersen & Born
2001). Men styrning av styrning handlax
inte bara om styrningsprocesser inom den
enskilde medarbetaren. Nir det giller
kvalitet dr det frimst effekter som ir vik-
tgt 1 ett NPM-perspektiv (Almqvist
2006). Emellertid forefaller kvalitetstin-
kande inom svensk, offentlig férvaltning
Gversittas som kvalitet i styrprocesser.
Detta innebir till exempel att Hogskole-
verket inte primirt studerar hur kvalitativa
studenterna som kommer ur hogskolesys-
temet dr (kvalitet i effekter) utan snarare
hur processerna for hogskolornas kvali-
tetsarbete ser ut (kvalitet i styrprocesser).
P4 detta sitt inordnar sig professionella
grupper under en ny typ av NPM-influe-
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rad byrikrati inriktad pad organisatorisk
kontroll (Flyan 2002). ,

Den andra teorin dr forankrad inom
den nyinstitutionalistiska skolan och
handlar om att organisationsreformer av
detta slag (kvalitetsstyrning) handlar om
att uppfylla omvirldens férmodade f6r-
vintningar pi organisationen och snarare
tenderar att “sirkopplas” (Meyer & Ro-
wan 1977; Brunsson 2002; 2006) fran den
operativa verksamheten 1 organisationen.
Otganisationen forindras i riktning mot
att uppfylla centrala enheters resultatmit-
ningskrav snarare 4n att fOrbittra den
operativa verksamheten. Inrittandet av
administrativa funktioner som sedan in-
stitutionaliseras i form av ny byrikrat dr
ett sitt att legitimera sig gentemot omvirl-
dens krav. Byrikratisetingen av sirkopp-
lade enheter kan faktiskt ses som ett sitt
att skydda den operativa verksamheten
frin anstringande uppgifter.

Den tredje teorin 4r att vi har att gora
med ett maktspel av traditionellt snitt, dér
nya system for legitimitet utvecklas och
dir chefsnivin eventuellt vinner pa den
professionella nivins bekostnad (Cour-
passon 2000; 2006). Anpassningen till
omvirlden kan hir mer uppfattas som en
lokalt utvecklad chefsretorik enligt biskop
Brasks klassiska maxim “hirtll ir jag
nédd och tvungen”. Byrikratiseringen
kan ses som ledningens sitt att 6ka sin Jo-
kala makt mot motstriviga (’professio-
nella”) grupper i nyligen decentraliserade
vetksamheter. Samtidigt gynnas delar av
dessa grupper genom moijligheten att géra
kartidr i den nya byrdkratin, en klassisk
strategi att ”sondra och hirska”.

3. Motverkas den professionella autono-
min inom hégskole- och sjukvirdsprofes-
sionerna av medarbetarskapstinkandet?
Ett begrepp som kan anknytas till NPM
ir “medarbetare” som alltmer kommit att
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ses som en utvecklingsbar och mitbar re-
suts ("humankapital”) for organisationen
(Akerstrom-Andersen & Born 2001).
Medarbetarskapsbegreppet  dr  alltsd
frimst utvecklat som ett chefsinstrument
(Tengblad 2003). Det finns dirmed en
méjlig motsittning mellan den grinséver-
skridande, delvis kosmopolitiska, profes-
sionella identiteten och det organisato-
riskt férankrade medarbetarskapsbegrep-
pet. For att studera om en sidan motsitt-
ning foreligger och eventuellt byrikratise-
rande konsekvenser av en sidan motsitt-
ning (6kning av professionella gruppers
administrativa arbete samt utveckling av
sekundira funktioner pi bekostnad av
operativ verksamhet) underséks retorik
och praktik kring “medarbetarskap” i
samma organisationer som fallstudie 2.
Undersokningen baseras pa studier av do-
kument som beskriver de studerade orga-
nisationerna och deras verksamhet, djup-
intervjuer med chefer och professionella
grupper om deras erfatenhet av medarbe-
tarsamtal samt forvintningar pa medarbe-
tarnas administrativa bidrag till organisa-
tionerna. Liksom i fallstudie 2 kommer jag
att efterstka en historisk utveckling, vilket
gor det viktigt att intervjua flera dldre
medarbetare. Dessutom férvintas de del-
tagande observationerna i fallstudie 2 ge
information angiende praktiker kring
medarbetarskap. I 6vrigt anvinds samma
teorier som i fallstudie 2.
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