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B y r å k r a t i s e r i n g som 

konsekvens av fö re ta -

g i s e r i n g inom of fent 

l ig f ö r v a l t n i n g ? 

P A T R I K H A L L 

Detta forskningsprojekt utgår från hypo
tesen att nya former av byråkratisering 
inom offentlig förvaltning har uppstått till 
följd av de New Public Management-rela
terade reformer som svept över Västvärl
den under de senaste decennierna. Dessa 
reformer har haft som primärt syfte att 
göra offentliga förvaltningar mer före
tagslika och därmed mer effektiva och 
kundorienterade. Förvaltningen återska
pas därmed som decentraliserade, före-
tagsliknande organisationer vilket samti
digt gör central styrning och kontroll be
tydelsefullt. I traditionellt centralistiska 
system är det därför möjligt att NPM-re-
formerna skapar byråkratisk expansion 
(Benamouzig & Besancon 2005). Hypote
sen är paradoxal eftersom NPM-vågen 
bland annat bygger på den ekonomiska 
forskning som kritiserat just byråkratise-
ringsfenomenet inom offentlig förvalt
ning. Men inom ramen för försöken att 
företagisera offentlig verksamhet har en 
rad nya organisationsfunktioner skapats, 
alla med stort behov av att legitimera sin 
verksamhet uppåt och utåt. Det är byrå-
kratiseringen av sådana "sekundära funk
tioner" (Power 1997) inom statens decen
traliserade nivå som jag vill undersöka i 
detta projekt. Detta kommer att ske ge
nom tre företrädesvis kvalitativa fallstudi
er av NPM-influerade styrformer: pro
jektorganisering, kvalitetsstyrning samt 
medarbetarskapsstrategier i en kommun, 
på ett sjukhus samt en högskola. 

Teoretiska utgångspunkter 

NPM som begrepp är av sent datum 
(Hood 1991), samtidigt som det empiriska 
fält som begreppet används för att beteck
na är brett. Jag kommer att göra det enkelt 
för mig genom att uppfatta NPM som en 
trend som går ut på att göra offentliga or
ganisationer mer företagslika (Forssell 
2003). Att NPM är en "trend" innebär att 
det är fråga om en retorik inriktad på 
övertalning som är så pass generell att den 
lätt låter sig spridas och användas för olika 
syften (Hood 1998:173-177; Majone 
1989), samt att den måste ligga "rätt i ti
den" (t.ex. appellera till beslutsfattare som 
vill spara i offentliga utgifter). Det är den 
lokala "översättningen" (Czarniawska & 
Sévon 1996) av trenden som kommer att 
stå i fokus för projektet. Anledningen till 
att jag gör denna avgränsning är att det 
finns förhållandevis mycket generella re
sonemang om NPM, men förvånansvärt 
lite studier av NPM-reformer i praktiken 
(Pollitt 2002), samtidigt som det är troligt 
att glappet mellan retorik och praktik är 
stort (ibid; Hood 1998). Definitionen av 
trenden såsom en avsikt att göra offentli
ga organisationer mer företagslika är dock 
ytterst central, eftersom det är på denna 
definition som jag bygger min hypotes att 
NPM leder till en ny form av byråkrati. 
Samtidigt avgränsar jag på detta sätt tren
den mot andra typer av marknadsrefor
mer som saknar tydligt organisationsfo
kus. Sambandet mellan NPM och byrå
kratisering ser då ut som följer: 

1. När offentliga myndigheter görs fö
retagslika innebär detta att ett organisa
tionstänkande införs i offentlig sektor (Ja
cobsson 1994). Organisationstänkandet 
skiljer sig från traditionellt myndighets-
tänkande. Förvaltningsverksamheter, 
även inom samma myndighetsområde, 
ses som partikulära helheter med en viss 
identitet. Det innebär också att myndighe-
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ter, såsom en högskola eller ett sjukhus, 
uppfattas som avgränsade enheter med 
decentraliserat, ekonomiskt resultatansvar 
(Rose 1999: kap 4). Därmed medför orga
nisationstänkandet lokal integration, men 
generell fragmentering. En vidare följd av 
detta är ett företagsmässigt tänkande 
kring resultatansvar och revision i form av 
resultatmätning, strategiarbete, marknads
föring och identitetsbyggande gentemot 
omvärlden samt en retorik kring "medar-
betarskap" i motsättning till gränsöver
skridande yrkesidentiteter såsom lärare 
och läkare (ibid). 

2. Samtidigt ingår de på detta sätt skapa
de organisationerna i ett vertikalt, politiskt 
styrsystem där decentralisering kombine
ras med ett behov av kontroll över vad 
som händer i den offentliga verksamhe
ten. NPM kan på så sätt sägas förespråka 
en simultan decentralisering och centrali
sering av verksamheten (Christensen & 
Lsegreid 2002; Farrell & Morris 2003; 
Ivarsson Westerberg 2004). Det centrala 
kontrollbehovet kan antas vara extra stort 
i välfärdsstater med förhållandevis centra-
listiska och hierarkiska traditioner. På de
centraliserad nivå tenderar detta att leda 
till att sekundära funktioner inrättas som 
tillfredsställer kontrollbehovet, men som 
också innebär expansionsmöjligheter för 
ledningsnivån i den decentraliserade orga
nisationen. Ett första steg i byråkratise-
ringsprocessen är att administrativa, se
kundära funktioner ökar för att tillfreds
ställa nivån/nivåerna ovanför. Ett andra 
steg är att dessa administrativa funktioner 
institutionaliseras i organisationen. Det är 
då vi kan tala om byråkratisering till följd 
av NPM (jfr Clarke et al 2000). 

Det finns viss empirisk forskning till 
stöd för denna hypotes. I NPM-model-
lens "mönsterland", Nya Zeeland, har ex
empelvis nationalekonomisk forskning 
påvisat ökande kostnader för administra

tiv kontroll till följd av NPM-reformerna 
(Hazledine 2000). I Storbritannien har det 
ökade kontrollbehovet benämnts "audit 
society" (Power 1997), där fler och fler 
prestationer i offentlig sektor mäts på ett 
detaljerat sätt, vilket i sig kräver en kraftigt 
utökad aclministrativ kontrollapparat. Ge
mensamt för den rätt begränsade forsk
ningen kring organisatoriska konsekven
ser av NPM är två slutsatser av vikt. För 
det första förändras de offentliga organi
sationerna av kraven på resultat- och pre
stationskontroll. De offentliga organisa
tionerna gör sig "utvärderingsbara", an
passar sin organisation för återkommande 
kontroller (Rose 1999:154). Denna för
ändring kan bestå av att aktiviteter i orga
nisationerna görs mer transparenta (orga
nisationen börjar producera mer "pap
per"), att särskilda kvalitetsansvariga till
sätts och att organisationerna försöker 
skapa legitimitet genom benchmarkings 
och marknadsföring (Corvellec 1995). 
Enligt den klassiska, nyinstitutionalistiska 
teorin om särkopplingar mellan oförenli
ga aktiviteter i organisationer (Meyer & 
Rowan 1977; Brunsson 2002) kan en följd 
av detta vara att de ratinmässiga aktivite
terna fortsätter som vanligt, men kom
pletteras med nya rutiner som är tids- och 
rumsmässigt särkopplade från "kärnverk
samheten". En mer genomgripande tolk
ning, utifrån den av Foucault (1991) inspi
rerade "governmentality-skolan", är att 
resultatmätningarna kan tolkas i discipli
nerande termer, samtidigt som discipline
ringen främst tar sig uttryck som självreg
lering. Med detta perspektiv underkastar 
sig offentliga tjänstemän frivilligt att låta 
sin yrkesroll (sin "subjektivitet" för att tala 
i Foucault-termer) definieras i detalj och 
kopplas till individualiserade prestationer. 
Även forskare som inte är inspirerade av 
denna skola (Courpasson 2000; 2006; 
Courpasson & Clegg 2006) tolkar föränd-
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ringarna i makttermer och uppfattar dem 
som en delvis frivillig underkastelse under 
företagsmässigt chefsskap. Organisatorisk 
legitimitet blir viktigare än exempelvis 
professionell legitimitet. Dessa förmoda
de konsekvenser av det NPM-relaterade 
granskningssamhället kommer att utför
ligt utvärderas i projektet. 

Den andra slutsatsen kring konsekven
ser är att NPM-reformerna utmanar pro
fessionella identiteter (Dawson & Dargie 
2002; Flynn 2002). I korthet sker detta ge
nom att gränsöverskridande lojaliteter 
motverkas och organisatorisk lojalitet, 
"medarbetarskap", premieras. I skapan
det av utvärderbarhet och transparenta 
processer, tenderar de "tysta" dimensio
nerna, de som är problematiska att för
teckna och därmed mäta, av den professi
onella kunskapen att försvinna, eller åt
minstone osynliggöras (Erlingsdöttir 
1999; Catasus & Grönlund .2005). Slutli
gen är det troligt att professionella grup
pers administrativa verksamhet ökar i takt 
med kraven på mätbarhet och transpa
rens; det blir ett dubbelarbete där det 
praktiska arbetet ständigt måste valideras. 
NPM-reformerna kan här ses som en del i 
ett långsiktigt projekt, exempelvis inom 
svensk förvaltning, att bryta ner den pro
fessionella makten, som traditionellt har 
varit tämligen framträdande i välfärdssta
ten (Clarke & Newman 1997). 

Finns det då ingen forskning som mot
säger hypotesen att NPM-reformer leder 
till byråkratisering? Det är viktigt att fram
hålla att den forskning som ligger bakom 
NPM-reformerna snarare pekar på ten
densen till byråkratisering i offentliga 
verksamheter som inte fungerar företags
mässigt (Downs 1967; Niskanen 1971). 
Ett av de vanligast förekommande argu
menten för NPM är alltså att företagsre
former motverkar byråkratisering. Bevi
sen för detta är dock oftast anekdotiska 

(såsom i best practice-studier som lyfter 
fram lyckade fall men förtiger andra) och 
kommer från mäktiga internationella or
gan som Världsbanken och OECD som 
redan omfattar NPM-trenden, samt från 
konsultrapporter som också har intresse 
av att framställa NPM-reformer i god da
ger. Pollitt framhåller därmed att det fort
farande finns ett stort behov av empiriska 
studier av praktiska konsekvenser (Pollitt 
2002). Det som så här långt kan sägas är 
att NPM som trend har berört ett stort an
tal länder, men att trenden utan tvekan 
översätts på olika sätt i olika institutionella 
kontexter (Premfors 2002; Pollitt & Sum
ma 1999; Pollitt & Bouckaert 2000). 

Studiens uppläggning och analysstra
tegier 

Undersökningen av hypotesen sker ge
nom tre fallstudier med syfte att besvara 
tre frågor: 

1. Leder projektpolitik från centrala nivåer 
till byråkratisering av de "tillfälliga" pro
jektorganisationerna på lokal nivå? 

EU:s regionala integrationspolitik (som 
också Sverige tagit efter) bygger på part-
nerskap med hjälp av "project manage
ment" med syftet att skapa konsensus, in
tegration och dynamisk utveckling inom 
unionen (Hall m.fl. 2005). Project mana
gement är troligen en av de mest livskraf
tiga idéerna inom NPM eftersom den för
enar det bästa ur två världar utifrån ett 
managementperspektiv: rationell plane
ring och dynamiskt, innovativt entrepre-
nörskap (Blomberg 2003: kap 3). Inom 
project management finns också den att
raktiva förestMningen att alla deltagande 
aktörer kan besjälas av samma anda och 
dras mot samma mål genom strategiskt 
partnerskap; en föreställning som döljer 
de makt- och intressekonflikter som finns 
mellan olika organisationer (Newman 
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2001: 117; Hoff 2003; Pierre & Peters 
2005). En tydlig spänning finns också in
byggd i projektverksamheternas betoning 
på samarbetets dynamik kontra NPM-fo-
kuset på offentliga myndigheter som av
gränsade resultatenheter. I traditionellt 
hierarkiska system tar troligen detta sena
re fokus över (Newman 2001: 120). Vi 
skulle därmed kunna vänta oss att projekt 
som lyckas legitimera sin verksamhet in
ternt inom en dominerande organisation 
som står bakom projektet kan komma att 
institutionaliseras och därmed medverka 
till den byråkratisering som projektpoliti
ken var tänkt att undvika. I min egen 
forskning om grärisregionalisering i Öre
sund samt svensk IT-politik (Hall m.fl. 
2005; Hall & Löfgren 2006) har konstate
rats att projektverksamheter främst befol
kas av tjänstemän samt leder till skapandet 
av nya administrativa funktioner (se också 
Scott 1999). Detta kan ses som att pro-
jektpolitik lokalt översätts till möjligheter 
för organisatorisk expansion. 

Denna delhypotes kräver ett systema
tiskt studium av en större offentlig organi
sation som stått bakom ett stort antal pro
jektverksamheter. Jag väljer därför att stu
dera Malmö Stad som deltagit i en rad 
projektpolitiska satsningar från EU-nivå 
och nationell nivå under det senaste de
cenniet (t.ex. Interreg, Equal, storstads
satsningen). Undersökningen kommer att 
koncentreras på projektens fortlevnad ef
ter projektperiodens slut, men historiken 
bakom projekten samt deras genomför
ande är också relevant. Vare sig min hypo
tes bekräftas eller inte så tas genom stu
dien ett viktigt steg i forskningen kring 
den moderna projektpolitikens konse
kvenser i Sverige. 

2. Leder kvaktetsstyrning till premiering 
av sekundära funktioner på bekostnad av 
operativ verksamhet? 

Utvärderingar av den offentliga sek
torns resultat har funnits längre än NPM-
trenden (Vedung 2005). Detta kan göra 
det aktuellt att knyta senare NPM-idéer till 
den mer långsiktigt "rationalistiska" an
sats som präglat exempelvis de danska 
och svenska staterna sedan 1960-talet 
(Åkerström-Andersen & Born 2001; 
Sundström 2003). Organisationstänkan
det inom NPM gör att offentliga myndig
heter ses som avgränsade "företag" som 
kan kontrolleras och jämföras i relation till 
varandra, vilket skapar en vilja till utåtrik
tat strategiarbete och marknadsföring i 
den avgränsade organisationen. Ett så
dant kombinerat kontroll- och marknads
föringsarbete i form av kvalitetsstyrning 
vid ett svenskt sjukhus kommer att stude
ras inom projektet. Kvalitetsstyrning har 
pågått inom svenska landsting åtminstone 
sedan början av 1990-talet, ofta med hjälp 
av internationella standardiseringsorgan 
(Erlingsdöttir 1999). Inom svenska hög
skolor har däremot ett avgränsat kvalitets
arbete utvecklats först under de senaste 
åren. I denna studie kommer en jämförel
se mellan en högskolas och Jönköpings 
läns landstings kvalitetsarbete att genom
föras. Jämförelsen baseras på deltagande 
observationer av aktuella kvalitetsprojekt, 
vissa dokumentstudier, samt semistruktu-
rerade djupintervjuer med chefer, kvali
tetsansvariga samt personal "på golvet". 
Materialsamlingen kommer att pågå un
der hela projektet för att därmed kunna 
följa aktuella processer. 

Inom såväl sjukvård som högre utbild
ning finns starka traditioner av professio
nell autonomi och självreglering. Det är 
därmed troligt att kvaktetsstyrningen stö
ter på svårigheter av olika karaktär i sitt 
möte med praktiken. Dessa praktiska svå
righeter ser troligen olika ut eftersom kva
litetsstyrning funnits längre inom sjukvår
den. En poäng med jämförelsen är alltså 
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att jämföra "faser" av granslaiingssamhäl-
lets genomförande/bristfälliga genomför
ande. Preliminärt utgår jag från tre olika 
teorier om hur byråkratisering kan uppstå 
i mötet mellan granskningssamhället och 
praktiken. 

Den första och mest genomgripande 
teorin är governmentality-skolan, som 
innebär att granskningssamhället medver
kar till konstruktionen av nya organisato
riska subjekt genom styrning av styrpro
cesser (Dean 1999). Dessa subjekt kan 
vara den "livslångt lärande", "föränd
ringsbenägne" eller "kompetensutveck
lande" medarbetaren (Rose 1999: kap 4). 
Denna typ av diskursivt konstruerade 
modeller för organisatorisk idenötet fung
erar självreglerande, men blir därmed ock
så (själv-)disdplinerande (Flynn 2002: 
163). Organisationens enhet är något som 
medarbetarna skapar genom självutveck-
ling ett fundamentalt annorlunda medar-
betarskapstänkande än det som rådde un
der första halvan av 1900-talet då det i 
stället var den formella kompetensen som 
var avgörande och medarbetaren var full
lärd när han/hon nådde sin offentliga ar
betsplats (Åkerstrom-Andersen & Bom 
2001). Men styrning av styrning handlar 
inte bara om styrningsprocesser inom den 
enskilde medarbetaren. När det gäller 
kvalitet är det främst effekter som är vik
tigt i ett NPM-perspektiv (Almqvist 
2006). Emellertid förefaller kvalitetstän
kande inom svensk, offentlig förvaltning 
översättas som kvalitet i styrprocesser. 
Detta innebär till exempel att Högskole
verket inte primärt studerar hur kvalitativa 
studenterna som kommer ur högskolesys
temet är (kvalitet i effekter) utan snarare 
hur processerna för högskolomas kvali
tetsarbete ser ut (kvalitet i styrprocesser). 
På detta sätt inordnar sig professionella 
grupper under en ny typ av NPM-influe-

rad byråkrati inriktad på organisatorisk 
kontroll (Flynn 2002). 

Den andra teorin är förankrad inom 
den nyinstitutionalistiska skolan och 
handlar om att organisationsreformer av 
detta slag (kvalitetsstyrning) handlar om 
att uppfylla omvärldens förmodade för
väntningar på organisationen och snarare 
tenderar att "särkopplas" (Meyer & Ro-
wan 1977; Brunsson 2002; 2006) från den 
operativa verksamheten i organisationen. 
Organisationen förändras i riktning mot 
att uppfylla centrala enheters resultatmät
ningskrav snarare än att förbättra den 
operativa verksamheten. Inrättandet av 
administrativa funktioner som sedan in-
stitutionaliseras i form av ny byråkrati är 
ett sätt att legitimera sig gentemot omvärl
dens krav. Byråkratiseringen av särkopp-
lade enheter kan faktiskt ses som ett sätt 
att skydda den operativa verksamheten 
från ansträngande uppgifter. 

Den tredje teorin är att vi har att göra 
med ett maktspel av traditionellt snitt, där 
nya system för legitimitet utvecklas och 
där chefsnivån eventuellt vinner på den 
professionella nivåns bekostnad (Cour-
passon 2000; 2006). Anpassningen till 
omvärlden kan här mer uppfattas som en 
lokalt utvecklad chefsretorik enligt biskop 
Brasks klassiska maxim "härtill är jag 
nödd och tvungen". Byråkratiseringen 
kan ses som ledningens sätt att öka sin lo
kala makt mot motsträviga ("professio
nella") grupper i nyligen decentraliserade 
verksamheter. Samtidigt gynnas delar av 
dessa grupper genom möjligheten att göra 
karriär i den nya byråkratin, en klassisk 
strategi att "söndra och härska". 

3. Motverkas den professionella autono
min inom högskole- och sjukvårdsprofes
sionerna av medarbetarskapstänkandet? 

Ett begrepp som kan anknytas till NPM 
är "medarbetare" som alltmer kommit att 
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ses som en utvecklingsbar och mätbar re
surs ("humankapital") för organisationen 
(Åkerstrom-Andersen & Born 2001). 
Medarbetarskapsbegreppet är alltså 
främst utvecklat som ett chefsinstrument 
(Tengblad 2003). Det finns därmed en 
möjlig motsättning mellan den gränsöver
skridande, delvis kosmopolitiska, profes
sionella identiteten och det organisato
riskt förankrade medarbetarskapsbegrep
pet. För att studera om en sådan motsätt
ning föreligger och eventuellt byråkratise-
rande konsekvenser av en sådan motsätt
ning (ökning av professionella gruppers 
administrativa arbete samt utveckling av 
sekundära funktioner på bekostnad av 
operativ verksamhet) undersöks retorik 
och praktik kring "medarbetarskap" i 
samma organisationer som fallstudie 2. 
Undersökningen baseras på studier av do
kument som beskriver de studerade orga
nisationerna och deras verksamhet, djup
intervjuer med chefer och professionella 
grupper om deras erfarenhet av medarbe-
tarsamtal samt förväntningar på medarbe
tarnas administrativa bidrag till organisa
tionerna. Liksom i fallstudie 2 kommer jag 
att eftersöka en historisk utveckling, vilket 
gör det viktigt att intervjua flera äldre 
medarbetare. Dessutom förväntas de del
tagande observationerna i fallstudie 2 ge 
information angående praktiker kring 
medarbetarskap. I övrigt används samma 
teorier som i fallstudie 2. 
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