Recension

AKE SANDBERG

Virden 1 vilfirden. Om
styrning och organisering efter
New Public Management
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Stockholm: Arena idé, 2014

Gunnela Westlander

Under valrorelsen 2014 hade de flesta politiska partier asikter om kvaliteten i
den gemensamma vilfirden — framfor allt skola, vard, omsorg. Bristerna sticker i
dgonen pa allminheten som till exempel den nedsliende rankningen av svenska
matematikkunskaper i PISA-undersdkningar. En aterkommande fundering ir om
detta har att gora med privatiseringen av tjansteutbudet. Varje intressent/aktor
tycks ha sin forklaring. Nu senast har det handlat om riskkapitalféretagen och
deras dgande av skolor. Men, efter varje valrorelse behover det politiska intresset
vidmakthallas och da behovs kunskapsunderlag for dverviganden och 6verens-
kommelser.

Har det under valrorelsedret 2014 kommit nagra konstruktiva bidrag som kan
vara till hjdlp? Svaret ir ja. Jag tinker da pa skriften Virden i vélfirden. Om styrning
och organisering efier New Public Management, forfattad av Ake Sandberg, civileko-
nom och sociolog, professor emeritus och en av veteranerna inom svensk arbets-
livsforskning. Han har lang erfarenhet av organisationsforindringar, teknikskiften,
styrformer och dess konsekvenser for anstilldas beslutsinflytande. Sandberg ar
ocksa en flitig debattor, nu senast i det imne som Virden i vilfirden behandlar pa
drygt femtio sidor.

Som framgér av titeln handlar det om styrning av vilfirdstjinster: hur de
finansieras, hur verksamheterna organiseras, hur man sitter méalen och vad man
menar med kvalitet och effektivitet. Utgangspunkten dr nuldget. Sandberg: “Idag
visar det sig att konkur-
rens- och privatiserings- Gunnela Westlander, professor emerita i social- och
organisationspsykologi
gunnela.westlander@mailbox.tele2.se

vigen inte gett tydliga

FORFATTARE

framsteg 1 effektivitet och
kvalitet, men den forefal-
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ler skapa problem med likvirdighet och etablering utifran behov. Om inte forr sa
nu dr tid for en lidgesbestimning att ta ut en ny riktning, en provisorisk utopi som
provar annorlunda, bittre vigar efter NPM”. NPM star for konceptet new public
management vars hornstenar ar marknadsorientering och malstyrning.

Sandbergs avsikt dr att ge en policyrelevant dversikt med blicken pa hur vil-
firdstjinster inom framfor allt skola, vird och omsorg ir organiserade och styrda
samt vilka styrformer som anvinds. Han bygger pa en mingd forskningsstudier,
utredningar och debattinldgg (6ver hundratalet titlar i referenslistan) och analyse-
rar argument bakom olika stdllningstaganden. Han ger ocksa forslag pa hur man
ska komma till ritta med uppstadda problem.

Centralt for Sandberg ar att fundera 6ver sakernas tillstand utifran ett vir-
deringsperspektiv, det vill siga de grundlidggande virden, ibland 6ppna ibland
dolda, bakom de 16sningar som valts under olika tidsperioder och som gor dagens
situation begriplig men for den skull inte acceptabel. Detta gors pa ett bade
skickligt och inkinnande sitt. Sandberg undviker anklagelser och kategoriska
uttalanden. Han ger 1 stillet uppslag till nya angeldgna alternativ och ett slags
provisorisk utopi”.

Valet av driftsform, fastslar Sandberg, ar i sig ett val av form for styrning. Det
ir avgorande for det bestimmer vilka motiv och drivkrafter som sitts i rorelse
och bestimmer relationen mellan olika utférare (konkurrens och samverkan)
och mellan anstillda och brukare (kund eller medborgare). Valet paverkar dels
individer, dels mojligheterna att frimja samhillsmal som demokrati, gemenskap
och likvirdighet. Detta blir sdrskilt relevant i vilfiardssektorerna skola, vard och
omsorg varifran Sandberg himtar exempel.

Sandberg gar forst in pa vad som ar sjilva kirnan 1 new public management, nim-
ligen en politisk reformideologi avsedd att gripa in i den offentliga sektorn och
gora denna mer kostnadseffektiv genom att tillimpa olika malstyrningsmetoder
som provats 1 privata sektorn, framfor allt 1 stora foretag — vad som kallas "fore-
tagisering”. [ stillet for att stat och kommun ska driva de offentligt finansierade
verksamheterna 6verlats de pa privata aktorer som med offentliga medel atar sig
att skota driften. Sandberg visar med statistik att det skett en drastisk 6kning det
senaste artiondet inom nimnda valfirdssektorer.

Den offentligt administrerade vilfirden haller pa att bli en lukrativ ny
marknad for det privata niringslivet, konstaterar Sandberg. Man kan driva en
vilfirdsverksamhet utifran en egen affirsidé/organisationsform och planera
klient- eller brukarkategori och detta med skattemedel som bas. Fragan dr dock
om alla behdvande far den bista tillgingen. New public management bygger pa en
marknadsprincip om tillging och efterfrigan vilka utdvaren definierar/operatio-
naliserar sjilv. Fragan ir enligt Sandberg om en sadan uppstadd “kvasimarknad”
pa ett rittvist och likvirdigt sitt kan tillgodose alla medborgares behov. Han visar
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med en rad exempel att si inte ir fallet och att en ombalansering behévs med en
politiskt satt gemensam ram for individers val sa att nagons frihet inte gar ut 6ver
andras med foljd att klyftor uppstar. Nu senast har saken gillt segregationen i den
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svenska grundskolan.

Vill man som lekman pa det foretagsekonomiska omradet delta i diskussioner-
na om for- och nackdelar med offentlig, vinstdriven och privat, idéburen verk-
samhet dr kapitlet ”Styrning genom olika driftsformer” en utmirkt forberedelse.
Hir jimfor Sandberg hur olika foresprakare for det ena och det andra argumente-
rar. Han visar ocksa med forskningsresultat hur malstyrning (alltid med kvantita-
tiva matt) som metod - en nddvindighet inom new public management-skolan - i
det langa loppet tenderar att skapa skenbar, ofta vilseledande, trygghet och alltfor
ytlig insikt om vilka insatser som genomf6rs. Ibland sker rentav en snedvridning.
Sandberg: "Likare, lirare och arbetsformedlare berittar aterkommande om hur
de ser sig tvingade att manipulera med rapporter och redovisningar for att na till
synes bittre resultat eller for att dra in mer ersittning.”

Sandberg skiljer pedagogiskt pa utfallsstyrning och insatsstyrning. Utfallsstyr-
ningen betyder regelbundna, titt dterkommande mitningar av resultat enligt
uppstillda mal. Kvantitativa mitningar bedéms nodvindiga for att man ska kunna
jimfora dver tid om verksamheten gar ihop/gar med vinst/gar back. Utfalls-
styrning tillgreps for 30-40 ar sedan inom offentliga sektorn for att rada bot pa
”sloseri”, brist pa kontroll. Det dr en central del av new public management och i
vinstdrivna bolag. Men ett faktum ir att tillimpad utfallsstyrning genomsyrar hela
verksamheten, uppifran och ner. Den fungerar mojligen om arbetet dr upplagt i
tydligt avgrinsade arbetsuppgifter (som alltsa kan utvirderas pa en sifferskala) men,
varnar Sandberg, inte dir det 4r fraga om komplexa, variationsrika uppdrag.

Vinstforesprakarnas forkirlek for utfallsstyrning tenderar i virsta fall att leda
till en anpassning av arbetsorganisationen si att man (dtminstone pa papperet)
standardiserar sa manga uppgifter som mojligt. Utfallsstyrning ér ett tillsynes
rationellt forfarande att mita kvalitet i skolan, varden och omsorgen.

Vad ir da insatsstyrning? Den handlar om att ge forutsittningar for god
kvalitet i utférandet. Sandberg kallar det resurser i verksamheten, frimst perso-
nalrelaterade som bemanning, specialkompetenser, inkomstmojligheter genom
anstillningsformen, inflytande och medbestimmande, medverkan i verksam-
hetsutvecklingen med mera. Men dit hor ocksa limpliga former for brukar- och
anhoriginflytande. Insatserna ser forstas olika ut i olika typer av vilfirdstjdnster;
deras legitimitet bor vara underbyggda med forskningsresultat, anser Sandberg.

Finns det da ett motsatsforhallande mellan utfallsstyrning och insatsstyrning?
Enligt Sandberg virar de sa kallade vinstforesprakarna for en konsekvent utfalls-
styrning och 4r motstandare till insatsstyrning. Hellre detaljerar de sin utfalls-

styrning dn att de gar dver till ramstyrning av insatser. Insatsstyrning skulle for
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dem betyda dels att man binder upp sig vid vissa bestimda insatskostnader, dels
att man darigenom hindrar fornyelse (!). Med dessa argument viljer de att inte
”ldgga sig i” annat an att budgetmalen foljs. Och, man satsar hellre pa detaljerade
efterkontroller med korta mellanrum.

Sandberg har viss forstaelse for detta. Men hela den kontrollapparat som med
tiden byggts upp for att halla ett 6ga pa kvantifierade resultatmatt, och att ekono-
miska ramar inte knicks, ir i sin tur en synnerligen kostsam affir (flera referenser
till svensk forskning ges). Det har visat sig att totalt sett blir vigen dver utfallsstyr-
ning som new public management tillimpar liksom vinstdrivna bolag i vilfirdstjans-
ter inte billigare for samhallet.

Sandberg vill tona ner motsatsforhallandet mellan utfallsstyrning och insats-
styrning. Bada kan vara oversiktliga eller detaljerade. Vad som ar avgorande ar hur
*produktionen” gar till, hur kvalitet i arbetet astadkoms.

Men dominansen for utfallsstyrning har nu kommit att bli for stor. Det har
blivit for mycket av detaljstyrning, och yrkeskunnandet har fitt backa och under-
ordna sig specialisterna pa ekonomisystem. Respekten for yrkesutdvarnas kun-
nande har rentav forsvunnit. I stillet for fornyelse har det blivit likformighet. Det
mesta tyder pa att en nyorientering behovs nir det giller hur samhillets grundlig-
gande vilfirdstjanster ska laggas upp, administreras och, inte minst, utvecklas.

Sa kommer vi da fram till Sandbergs forslag. Vad vill han gora? Det svarar
han pa i slutkapitlet *Organisering efter NPM”. Han borjar med det dversta
skiktet i verksamheten, den strategiska ledningen som han vill frimst ska satsa
pa yrkeskompetens och formagan till férnyelse och undvika titt aterkommande
kvantitativa utfalls- och resultatmitningar. Man bor komma bort fran det stindiga
dokumenterandet av kvantitativa detaljmatt och ”i stillet se till att personalen
kan gora det den ir anstilld for: undervisa, ta hand om patienter eller hjilpso-
kande”. De yrkeskunniga har fatt sig en knick, de utfor sig tilldelade uppgifter
pa en kvasikonstruerad marknad?, till exempel inom interna organisatoriska kop-
sdlj-system.

Sandberg trycker starkt pa den professionella kompetensen som maste ater-
upprittas och fa den respekt, erkinnande och inflytande pa verksamheten som
den en gang i tiden hade. Och dd menar han med professionell kompetens inte
enbart de hogre utbildade utan alla yrkesverksamma medarbetare som dr nodvin-
diga for att en insats med god kvalitet ska realiseras.

Sandberg klir sina forslag i ett antal reformfoérsok som redan genomforts eller
som pagar och kan utgdra inspiration. Hér ar ett urval:

+ Tett antal norska kommuner dvergavs en ledningsstrategi med utfallsstyrning
och ersattes med en modell for personalinflytande som byggde pa samverkan
och forslagsverksamhet. Under forsdken radde forbud att privatisera verk-

samheten. En programutvirdering visade att utvecklingen gick i riktning mot
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okad kompetens, kvalitet, engagemang hos personalen och ett mer uttalat
intresse for brukarna.

+  Ett framgangsrikt svenskt projekt bedrivs inom hemtjinsten i Sundsvallsom-
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radet. Fran detaljstyrda arbetsuppligg vidtogs en delegering till hemtjdnst-

personal att sjilv samordna arbetet efter dnskade flexibla arbetsformer. Stora
effektivitetsbesparingar gors samtidigt som personalen inom ramen for bi-
standsbeddmningen kunde anpassa sina insatser till brukarnas aktuella behov.

Ett danskt reformforsok inom dldrevarden gar ut pa att satsa pa andra resultat-
kontroller 4n de existerande av checklistekaraktir. Dirmed skulle kostnaderna
minskas for det administrativa arbetet med kontroll. Idén var att i stillet satsa
pa tilltro till de anstilldas omdéme och formaga att tillimpa riktlinjer och
overordnade politiska mal, och under samtal med de ildre avgora vilka in-
satser som behovdes en viss dag. Forindringen har visat sig oka de anstilldas
upplevelse av meningsfullhet i arbetet.

+ Forutom personalinflytande 4r Sandberg angeligen om att 6kat brukarinfly-
tande dér sa dr limpligt kommer till stand. Som forebild hinvisar han till en
hollindsk ordning. Landet har en ramlag for medbestimmande for brukarna i
social- och hilsovard. Lagen handlar om skyldigheten att organisera former av
brukarinflytande i alla verksamheter som finansieras av skattemedel.

Sandberg vill inte helt avskaffa utvirderingar. Han forordar, som redan antytts,

en omfattande, 6vervigande kvalitativ utvirdering med flera ars mellanrum och

ddremellan en inte alltfor detaljerad styrning av den 16pande verksamheten. Lang-
siktsutvirderingen ska omfatta manga aspekter men samtidigt halla sig till lokala
enheter. Den bor vidare vara utvecklingsinriktad, alltsa ge ndgot anvandbart for
framtiden. Den typen av utvirderingar, menar Sandberg, stor inte den 16pande
verksamheten pa det sitt som en daglig detaljrapportering gor.

Sandberg trycker mycket pa utvecklingspotentialen hos varje yrkesutdvande
individ. Att pa alla sitt ta den till vara ir en utmaning for framtidens offentligt
drivna vilfird. Den lokala ledningen har ett stort ansvar att ge en grogrund for
utvecklingsarbete dir personal och brukare samverkar. Det skulle ge utrymme for
profilerade verksamheter som kunde komplettera varandra utan att man nddvin-
digtvis behover ta till vinstdrivna driftsformer. En sidan sundare konkurrens kan
ocksa innefatta idéburna verksamheter forutsatt att dessa ges gynnsammare eko-
nomiska ramar dn nu ir fallet. En sidan makrolosning skulle skapa den kreativitet
som saknades i den offentliga sektor som foregick den snart tjugoariga perioden
av new public management. Jag tolkar detta som Sandbergs *provisoriska utopi”.

Som en 16d trad i Virden i vilfirden gar det politiska ansvaret. Det foreligger
oavsett om valfirdstjanster bedrivs offentligt eller privat, betonar Sandberg.
Politikerna maste inse detta vare sig de finns till vinster eller hoger pa skalan. Att

karakterisera ovan nimnda reformforslag som ett vinsterintresse ar nirmast naivt.
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Det ér snarare ett humanitirt intresse. Brukarnas hilsa och vilbefinnande ir till
icke ringa del beroende av personalens hilsa och vilbefinnande. En indikator pa
stressrelaterad ohilsa dr den hoga frekvensen yrkesutovare inom skola, vard och
omsorg som upplever det pafrestande att de inte hinner fullgdra sina uppgifter pa
ett fullgott sitt enligt vad de fatt lira sig under sin yrkesutbildning. Vem onskar
egentligen att limna arbetet for dagen (eller natten) med en sadan aterkommande
kinsla och vem gor nagot at det?

Ake Sandberg har levererat en mycket ldsvird skrift i ett hett imne. Det langa
tidsperspektivet, egenupplevt, som han anligger gor det sirskilt intressant att ta
del av hans analyser och forslag. Hans dubbla dmnesforankring, i savil sociologi
som foretagsekonomi, inger lisaren fortroende. Han ar pa akademikers vis for-
siktig i sina formuleringar om vad forskning och undersékningsresultat pekar pa.
Han har ocksa lyckats byta ut det akademiska spraket mot ett ledigt vardagssprak
som klart underlittar lisandet. Alla som ar engagerade i amnet rekommenderas
ldsa Virden i vilfirden.
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