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Inledning

Inledning

Ar 2013 slutade New Public Management (NPM) att vara ett fenomen som
bara intresserade akademiker. Efter en artikelserie i DN av Maciej Zaremba
borjade begreppet horas i nya sammanhang: i politiken, i den allménna debat-
ten, i kultursammanhang, vid middagsborden och till och med i Spanarna i P1.
I allt vésentligt var instillningen till NPM negativ, vilket den for 6vrigt huvud-
sakligen hade varit i forskarkretsar langt dessférinnan. Ett exempel ar professor
Irvine Lapsleys artikel "New Public Management: The Cruellest Invention of
the Human Spirit?” (2009). I och med Zarembas artiklar i dagspressen spreds
den negativa hallningen till NPM till allmédnhet och politiker. En direkt foljd
blev att civilminister Ardalan Shekarabi tog initiativ till att utreda alternativ till
NPM i den svenska forvaltningen. Shekarabi befarade att NPM var f6r kontrol-
linriktat, 6kade administrativa bérdor och hotade yrkesprofessionerna i den
offentliga sektorn.

Det finns méanga oklarheter kring NPM. En ir vad det egentligen r (Gru-
ening, 2001; Pollitt och Bouckaert, 2004; Andrews och van de Walle; Pollit,
2016). En vanlig uppfattning ar att NPM ir en uppsittning idéer om hur orga-
nisation, styrning och ledning av offentlig férvaltning bor ga till, som ar grunda-
de i ekonomisk teori, public choice-teori och nyliberal ideologi. NPM innebir
att effektivitet ses som det viktigaste malet och ddrmed 6verordnas andra vik-
tiga forvaltningsvarden som rittssikerhet och resiliens, det vill saga att forvalt-
ningen ska vara robust, motstandskraftig, palitlig och lingsiktigt hallbar. Enligt
Hood (1991, 1995) har NPM sju dimensioner: avgrinsning, konkurrens, ak-
tivt ledarskap, malstyrning, mitning av output, ny syn pA HRM och kostnads-
orientering. Baserat pd Hoods definition f6refaller NPM sammantaget handla
om att 6ka forvaltningarnas eftektivitet genom konkurrensutsittning och att
ge chefer handlingsutrymme och tydligt ansvar for ekonomi och verksamhets-
resultat. Vilka olika NPM-modeller eller "verktyg” som kan anvindas for att
forverkliga NPM aterkommer vi till i nasta kapitel.

En annan oklarhet kring NPM ir i vilken utstrickning NPM-idéerna har
torverkligats. Vad Hood ansag att NPM var i borjan av 1990-talet sdger natur-
ligtvis inte sdrskilt mycket om férekomsten av NPM i den svenska offentliga
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torvaltningen idag. Det rader emellertid inte endast oklarhet om NPM-praxis i
Sverige utan dven internationellt. Inflytelserika internationella forskare stiller
fragan i vilken utstrickning NPM har inforts, och till och med om NPM egent-
ligen har inférts alls (Pollit, 2002; Andrews och van de Walle, 2013). I den hir
rapporten riktas intresset mot den svenska kommunsektorn. Huvudfragan ér:
Ivilken utstrickning forekommer NPM i svenska kommuner? Att besvara den fra-
gan dr ett forsta steg mot att reda ut en annan oklarhet kring NPM, nidmligen
vad det egentligen ger for effekter (Pollit och Dan, 2013; Pollit, 2016; Hood,
2016). Att klarligga effekterna av NPM ligger dock utanfor ambitionerna med
den hér rapporten.
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NPM i svenska kommuner

Sverige har omtalats som ett av de linder som var tidigt ute med NPM (Hood,
1995). Ett skl ar att forutsittningar fanns i och med att den svenska kom-
munorganisationen avreglerades i borjan av 1990-talet. Det innebar att moj-
ligheterna var goda att infora NPM-inspirerade sitt att organisera, styra och
leda verksamheten. Kommunerna behévde inte invinta nagot statligt initiativ
pa omradet. Avregleringen innebar att varje kommun gavs mojlighet att sjilv
gora bedomningen i vilken utstrickning NPM passade for deras verksambhet.
Foljaktligen kan kommunsektorn idag rymma stora variationer nér det giller
tillimpning av NPM. Vissa kunskaper finns om denna variation, exempelvis
i form av enkitundersokningar av hur populira olika NPM-inspirerade orga-
nisationsformer och styrverktyg ir i kommunsektorn (se exempelvis Nilsson,
2014). Det ir emellertid slaende hur lite kunskaper det finns pa aggregerad niva
om kommunernas tillimpning av NPM. Med aggregerad niva menas dels att
varje enskild kommun gors till analysenhet, dels att olika former av tillimpning
av NPM aggregeras till olika NPM-dimensioner. Vi fokuserar pA NPM-dimen-
sionerna snarare dn olika enskilda NPM-relaterade verktyg. Exempelvis under-
soker vi forekomsten av konkurrens — en av NPM-dimensionerna — istillet for
att intresseras oss for hur denna konkurrens méjliggors med bestillar- utforar-
modellen eller valfrihetsmodeller, som bara dr nagra av flera sitt att dra nytta av
konkurrens.

Det saknas dven kunskaper om hur olika dimensioner av NPM kombineras
till hela system. Hur resonerar man i kommunerna? Viljer de att antingen inf6-
ra alla NPM-dimensioner eller inga? Viljer de att satsa pa en eller flera dimensi-
oner, exempelvis mélstyrning och kostnadsorientering, och avstar fran &vriga?
Viljer de andra kombinationer och hur ser de i sa fall ut? Det ar exempelvis
tankbart att en kommun som ar inriktad pa att effektivera verksamheten med
konkurrens viljer att arbeta med bade intern och extern konkurrensutsittning,
men det dr ocksa tankbart att man viljer bara det ena. P4 motsvarande sitt 4r
det mojligt att kommuner viljer att inféra bade autonomi och resultatoriente-
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ring for att de ser dessa NPM-dimensioner som komplement men avstar frin
andra.

NPM-dimensioner av intresse i den hér studien

Som beskrevs ovan ser Hood (1991, 1995) sju dimensioner av NPM. I den hir
studien bortser vi frin den dimension som har med HRM (Human Resource
Management) att géra. Dessutom menar vi att "Malstyrning” och “mitning av
output” ligger sd nira varandra att de kan slas samman till en gemensam dimen-
sion benamnd “resultatorientering”. Det innebir att vi kommer att intressera
oss for forekomsten av fem NPM-dimensioner.

Avgrinsning innebar att den offentliga organisationen pd olika sitt bryts
upp i mindre foretagslika enheter med tydligt ekonomiskt och verksamhets-
massigt ansvar for avgransade produkter och tjinster. Det kan forverkligas ge-
nom att placera verksamhet i bolag eller genom att gora organisatoriska enhe-
ter till resultatenheter. En tydlig ambition ir att avgransningen ska motverka
bade 6verlappning och "underlappning” och att enheterna ska halla varandra
pa armslangds avstind. En tinkbar foljd av langtgaende avgrinsning ér att den
offentliga organisationen blir en form av divisionsorganisation dar enheterna
utvecklar egen organisationsidentitet och tar fram egna visions- och missions-
dokument. Det dr emellertid tiankbart att tydliga avgrinsningar sker dven pa
andra sitt.

Konkurrens handlar om att olika enheter ska tivla med varandra om att fa
uppdrag att bedriva offentligt finansierad verksamhet. T4vlan kan ske mellan
interna enheter, mellan externa enheter (privata utfdrare) och mellan interna
och externa enheter. Tanken &r att konkurrens tvingar enheter att bli effektivare
(billigare och bittre) eftersom de annars inte kommer att st sig i konkurren-
sen. Konkurrens kan stimuleras pa olika sitt: exempelvis med interna markna-
der med kop/silj, bestillar- utforarmodeller, upphandlingar och valfrihetsmo-
deller.

Kostnadsorientering ér att betona disciplin och forsiktighet nir det giller
kommunens kostnader och att kontinuerligt leta billigare alternativ att bedriva
verksamheten pa. Styrningen inriktas pa att verksamheten inte spenderar mer
medel dn beviljats i budgeten. Kostnadsorientering avspeglas av kommuners
allméinna forsiktighet med att 6ka kostnader och deras ambitioner att anvinda
befintliga resurser effektivt. Det avspeglas ocksé i hur stram budgetstyrningen
ar.
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Aktivt ledarskap tillimpas genom att betona att chefer inte ska vara regel-
toljande byrakrater eller “militirer” som foljer order utan autonoma och hand-
lingskraftiga ledare med stort utrymme att paverka verksamheten. Chefer ska
ha handlingsutrymme att bestimma hur uppstallda mél ska nas och vara ansva-
riga for att deras val ger resultat.

Resultatorientering handlar om att betoningen i styrningen placeras pa resul-
tat snarare dn pa process. Resultatmal formuleras, mélnivaer bestims och utvér-
dering sker med matt som huvudsakligen ér kvantitativa. Resurstilldelningen
till verksamheter baseras i hogre utstrickning pa mitning av resultat och grad
av méluppfyllelse kan goras till ett Ionegrundande kriterium for chefer. Verk-
samhetsrevision inriktas pa vilka resultat som har uppnatts snarare dn pi att
regler har foljts. Uttryck for resultatorientering dr malstyrning, prestationsmat-
ning och malrelaterad resursférdelning. Prestationsmitning kan ske exempel-
vis med balanserade styrkort och benchmarking.
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Metod

Datainsamling
For att ta reda pa i vilken utstrickning de fem NPM-dimensionerna som be-
skrevs ovan forekommer i svenska kommuner och hur de bildar system med
storre eller mindre NPM-inslag skickade vi ut en enkit till kommunernas eko-
nomichefer. Enkiten syftade inte enbart till att ta reda p& férekomsten av NPM
utan fragor stilldes ocksa om ledarskap, redovisning och organisationskultur
men dessa svar anvinds inte i den hir rapporten. Efter 3 paminnelser hade 200
av 290 ekonomichefer svarat, vilket ger en svarsfrekvens pa 69 procent. I 30
av de dtersinda enkiterna var ett stort antal av de fragor som ér av intresse i
den hir rapporten 6verhoppade, vilket gjorde dem oanvindbara. Antalet an-
vindbara svar uppgick dirmed till 170 vilket ger en effektiv svarsfrekvens pa
59 procent.

Data inhdmtades dessutom fran den internetbaserade databasen Kolada
som tillhandahaller officiell statistik om kommuner och landsting. I hog ut-
strickning tillhandahaller Kolada data som samlats in av scb.

Bortfallsanalys

For att uppskatta betydelsen av bortfallet jimfordes de 20 forst svarande kom-
munerna med de 20 sist svarande. De sist svarande kommunerna hade varit
bortfall om inte paminnelser hade sants ut. Inga signifikanta skillnader mellan
grupperna kunde noteras i hur de hade besvarat enkitfragorna, vilket indikerar
att kommunerna i bortfallet inte skiljer sig pa ndgot systematiskt sitt fran kom-
munerna som svarade.

Matt

Avgrinsning mittes pa tva sitt. Det forsta var att i enkiten fraga "Pa det hela ta-
get, hur stor andel av cheferna i kommunen har ekonomiskt resultatansvar med
overforing av 6ver- och underskott mellan aren, svara i procent”. Det andra sit-
tet var att via ekonomidata fran Kolada beridkna de kommunala bolagens andel
(procent) av kommunkoncernens totala omsittning. Det ger en tydlig indika-
tion pd hur lingtgaende bolagiseringen ir, vilket dr ett uttryck for avgransning.
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Konkurrens mittes ocksa pa tva sitt. Det forsta var med enkatfragan "I vil-
ken utstrackning har ni i din kommun infort arbetssitt och organisationsmo-
deller for att frimja intern konkurrens mellan kommunens interna enheter”.
Svarsalternativen var pé en sjugradig skala frin ”i mycket liten utstrickning” till
”i mycket stor utstrackning”. Det andra sittet var med ett nyckeltal fran Kolada
om hur stor andel (procent) av kommunens verksamhet som var upphandlad
externt.!

Kostnadsorientering undersoktes genom tva enkitfrigor. Den ena handlade
om budgetstyrningens stramhet och formulerades pa foljande sitt. "Med stram
budgetstyrning avses att budgetuppfoljning sker ofta och att vikten av budget-
disciplin kommuniceras tydligt till budgetansvariga. Enligt din uppfattning, i
vilken utstrickning har kommunen stram budgetstyrning?”. Den andra fragan
syftade till att finga den 6vergripande instéllningen till kostnader i kommunen.
Formuleringen var: "I jimforelse med andra kommuner som du kéinner till, hur
stor betoning ér det pa sparsamhet och effektivt resursutnyttjande i din kom-
mun?”. Bada fragekonstruktionerna hade fasta svarsalternativ med sjugradig
skala.

Aktivt ledarskap mittes med en fragekonstruktion med tre delfragor som
utvecklats av Rodriguez et al (2001) for att finga chefers arbetsautonomi. Eko-
nomicheferna fick svara pa hur cheferna i deras kommuner ges majlighet att
paverka sitt arbete. Delfragorna var: "Cheferna fattar beslut om allt som ror de-
ras uppdrag och ansvar”, "De viljer sjilva hur de bedriver sitt arbete” och "De
bestimmer sjilva nar de gor olika saker i sitt arbete”. Svarsalternativen var pa
en sjugradig skala fran ”i mycket liten utstrickning” till i mycket stor utstrick-
ning”.

Resultatorientering mittes pa tre sitt. Kommunens benidgenhet att mdta
fingades med atta delfrigor om i vilken utstrickning atta olika prestationsdi-
mensioner mittes i kommunen: Ekonomi, brukare, medarbetare, arbetspro-
cesser, innovation, kvalitet, hallbarhet och 6vrigt. Kommunens benigenhet
att utkrdva ansvar av chefer for maluppfyllelse (mdlansvar) mittes med fyra
delfragor: "Kommunledningen bedomer chefernas arbetsprestation utifrin

1 Nyckeltalets exakta definition dr: "Kop av verksamhet totalt egentlig verksamhet, dividerat
med bruttokostnad minus interna intikter och forsiljning till andra kommuner och landsting
for egentlig verksamhet. Avser kop av sammanbhallen tjinst — inte inkdp av varor, materiel eller
hyreskostnader. I detta nyckeltal ingar inte kop av verksamhet frin kommunigda foretag, stat,
enskilda, kommunalférbund och landsting.”

13
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om deras verksamheter nar sina mal’, "Fér kommunledningen dr maluppfyl-
lelse ett viktigt uttryck for att en chef ar framgangsrik i sin verksamhet”, "Att
inte nd mal har stor betydelse for hur kommunledningen bedomer en chef”
och "Chefernas framtidsutsikter paverkas i hog grad av om deras verksamheter
nar sina mal”. Kommunernas anvindning av madlrelaterad ersittning mittes med
fragan: "I vilken utstrickning finns det en koppling mellan verksamheternas
maluppfyllelse och hur stora ekonomiska resurser verksamheterna tilldelas?”,
For samtliga delfragor anvindes en sjugradig svarsskala.

Eftersom NPM inte bara forutsitter att kommuner blir mer resultatorien-
terade utan ocksa mindre regelorienterade stilldes tre delfragor om chefernas
ansvar for regelefterlevnad. Regler definierades som lagar, foreskrifter, standar-
diserade verksamhetsprocesser, rutiner och policys. "Kommunledningen be-
domer chefer utifran om deras verksamheter foljer uppsatta regler”, Att chefer
ser till att deras verksamheter foljer regler har stor betydelse f6r hur kommun-
ledningen bedomer dem” och "Chefers framtidsutsikter paverkas i hog grad av
deras bendgenhet att se till att deras verksamheter foljer uppsatta regler”. Aven
for denna fragekonstruktion var svarsalternativen pa en sjugradig skala fran ”i
mycket liten utstrickning” till ”i mycket stor utstrickning”.

14
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Resultat

De fem NPM-dimensionernas férekomst och variation

Av tabell 1 framgér resultatet fran undersokningen av hur vanligt férekomman-
de de olika NPM-dimensionerna ar i den svenska kommunsektorn och hur
mycket de varierar mellan de kommuner som tillimpar dem mest och minst.

Tabell 1.

Cron-

bach’s
Medel Std.av. alfa Skevhet  Kurtosis

Andel med ekonomiskt
resultatansvar 170 0 100 19 32 1,602 1134

Bolagens andel av
koncernens totala
kostnader (%) (arkivdata) 170 17 56 29 6,1 1,073 2,330

Intern konkurrens 170 1 7 25 1,6 1,117 0,237

Extern konkurrens, andel
kopt egentlig verksamhet

(arkivdata) 170 1.7 51 17 7.2 1,445 4,100
Stram budgetstyrning 170 2 7 5,0 14 -0,484 -0,572
Sparsamhet och

effektivitet 170 2 7 48 13 -0,118 -0,433
Autonomi 170 23 7 4,9 0,9 0,793 -0,187 -0,361
Matning 170 2,1 6 41 0,8 0,813 0,195 -0,454
Mélansvar 170 1.5 7 39 12 0,919 0,004 -0,572
Malrelaterad ersattning 170 1 6 34 14 -0,046 -1,065
Regelansvar 169 1 7 4,2 11 0,923 -0,311 -0,253

Forekomsten av NPM-dimensionen avgrinsning mits som tidigare har beskri-
vits med tva matt: andelen chefer i kommunen med ekonomiskt resultatans-
var och hur stor andel av kommunens verksamhet som bedrivs i bolag. Den
genomsnittliga férekomsten av avgrinsning ir inte péafallande. I genomsnitt
har knappt 19 procent av cheferna tydligt ekonomiskt resultatansvar och vid
narmare granskning av data visar det sig att andelen chefer med ekonomiskt
resultatansvar dr noll i 103 av 170 kommuner. Det som i storre utstrickning
indikerar avgriansning ér att 29 procent av den kommunala verksamheten sker
i bolagsform. Variationen inom kommunsektorn i bida matten ar pafallande
vilket noteras bade i skillnaderna mellan min- och maxvirden och standardav-
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vikelse. Det 4r péafallande hur kommunerna gir olika vdgar nir det giller hur
avgransade organisatoriska enheter ar fran varandra.

Kommunsektorns benagenhet att skapa forutsittningar for konkurrens mel-
lan interna enheter forefaller generellt sett inte vara sarskilt stor. Genomsnittet
ir 2,5 pa den sjugradiga skalan. M6jligen ar bendgenheten storre att nyttja ex-
tern konkurrens eftersom kommunerna i snitt kper 17 procent av sin egentliga
verksamhet pa den 6ppna marknaden. Det dr dock svart att jimfora arkivdata
med data som inhdmtas genom enkiter, speciellt om sjugradiga svarsalternativ
tillimpas. Pa samma sitt som for métten pa avgransning ar det tydligt att bena-
genheten att utsitta verksamhet for konkurrens varierar pa ett patagligt satt i
kommunsektorn.

Nir det giller kostnadsorientering noteras férhallandevis hoga genomsnitt-
liga virden pé de tvd matten, vilket indikerar att kostnadskontroll 4r angeldget i
kommunsektorn generellt sett. Skillnader tycks dock finnas, dven om ingen av
de 170 svarande kommunerna gav virdet 1 pa nagon av de tva frigorna.

Aktivt ledarskap representeras av frigan om vilken autonomi cheferna har.
Resultatet visar att kommunernas chefer i genomsnitt har férhallandevis stor
autonomi. I likhet med de andra matten framkommer dock en viss variation,
vilket innebir att det dven i detta avseende finns olika praxis i kommunsverige.

Resultatorientering tycks generellt sett vara mindre framtridande 4n flera
av de andra NPM dimensionerna i den svenska kommunsektorn. Hogst ge-
nomsnittsvirde far benagenheten att maita, foljt av malansvar och sedan malre-
laterad ersdttning. Variationen i métten ir noterbar dven om den 4r nagot min-
dre avseende mitning dn 6vriga matt. Totalt sett forefaller det finnas intressanta
skillnader i kommunsektorns resultatorientering.

Chefers regelansvar ar precis ovanfor matskalans mittpunkt i genomsnitt
(4,2), vilket indikerar att kommunsektorn totalt sett inte har Gvergivit ansvars-
utkravande baserat pa att chefer ser till att regler f6ljs.

Pa vilket satt hanger matten och dimensionerna ihop?

I tabell 2 redovisas hur de elva matten korrelerar med varandra.? Dirmed fram-
gar det i vilken utstrickning kommuner som dgnar sig en form av NPM ocksa
agnar sig 4t en annan.

2 Korrelationerna berdknas med Pearson’s r. Da data uppvisar skev fordelning for vissa variab-
ler genomfordes dven en korrelationsanalys med Spearman’s rho. Eftersom skillnaderna mellan
de bada tillvigagangssitten inte paverkar analysen redovisas endast Pearson’s r.
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Tabell 2.

1. Andel med
resultatansvar

2. Bolagens andel

av koncernens

totala kostnader

(%) (arkivdata) 0,027

3.Intern

konkurrens 0,137 -0,129

4. Extern

konkurrens

(arkivdata) 0,145 -0,199%* 0,091

5. Stram

budgetstyrning 0,104 0,014 0,115 -0,008

6. Sparsamhet

och effektivitet -0,016 0,065 0,014 0,05 0,607**

7. Autonomi -0,088 0,103 -0,022 0,099 0,187*  0,197*

8. Métning 0,272%* 0,002 0,056 0,136 0,207**  0,263**  0,184*

9. Mélansvar 0,149 0,087 0,118 0,077 0,312**  0,341**  0,216**  0,504**

10. Malrelaterad

ersattning 0,002 -0,027 0,250%* 0,103 0,232**  0,157* 0,069 0,347**  0,466**

11. Regelansvar 0,127 -0,064 0,107 0,136 0,239**  0,163* 0,102 0,369**  0,557**  0,423**
*p<0,05,

**p<0,01

Av tabellen framgar att matten pa avgrdnsning inte korrelerar med varandra alls.
Det ska tolkas som att kommuners val att ge chefer ekonomiskt resultatansvar
och att bolagisera dr oberoende av varandra. Matten fangar inte en bakomlig-
gande benigenhet hos kommuner till avgrinsning och ska darfér behandlas
som separata delar av dimensionen.

Inte heller de tva matten pa konkurrens samvarierar, vilket i enlighet med
resonemanget ovan innebir att de ar tva olika "verktyg” vars anvindning fore-
faller vara oberoende av varandra.

De tva matten pa kostnadsorientering samvarierar diremot tydligt. Korrela-
tionskoeflicienten uppgar till 0,607 och ir statistiskt signifikant. Tolkningen 4r
att det dr vanligt att en kommun som bedriver stram budgetstyrning samtidigt
ar fokuserad pé att kommunen ska vara sparsam och effektiv. Cronbach’s alpha
t6r den sammanslagna variabeln som bygger pa bada métten uppgar till 0,753,
vilket ar hogt med tanke pa att det handlar om endast tva delfragor. Fortsitt-
ningsvis i rapporten slis de tvd matten samman till ett matt som benamns kost-
nadsorientering.

Mattet pa aktivt ledarskap (autonomi) representerar ensamt sin NPM-di-
mension och behover inte diskuteras hir.
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De tre delmitningarna av resultatorientering uppvisar signifikanta korrela-
tioner med varandra. De starka och signifikanta korrelationerna mellan mat-
ning, malansvar och malrelaterad ersittning bekraftar bade att de inte infors
oberoende av varandra och en teoretisk forvintan om att de kan hinforas en ge-
mensam bakomliggande variabel, det vill siga resultatorientering. Cronbach’s
alpha f6r variabeln uppgar till 0,674 vilket 4r i underkant f6r vad som brukar
anses som acceptabel intern reliabilitet, men som kan godtas om forskningen
ar explorativ.

Intressant att notera ar att regelansvar uppvisar starka och signifikanta
positiva samband med matning, malansvar och malrelaterad ersittning. Sam-
banden vittnar om att resultatorientering inte har blivit ett alternativ till tra-
ditionellt bedriven styrning fokuserad pa regler, och att ursprungstanken med
NPM, att chefer ska hallas ansvariga for resultat snarare 4n regler, generellt sett
inte har forverkligats i den svenska kommunsektorn.

I vilken utstrackning kommuner som har infért en NPM-dimension ocksa
har inf6rt ndgon annan framgér av korrelationerna mellan matt som tillh6r olika
dimensioner. Nigra sadana korrelationer ar sirskilt framtradande i materialet.
Kostnadsorientering, resultatorientering och autonomi uppvisar signifikanta
korrelationer med varandra, vilket indikerar att inférande av dessa dimensioner
inte sker oberoende av varandra. I 6vrigt noteras att en hog grad av bolagisering
tycks medféra att en mindre del av den egentliga verksamheten kops externt,
vilket talar for ett negativt ssamband mellan disaggregering och konkurrens, och
att intern konkurrens sammanfaller med malrelaterad ersittning, vilket indike-
rar samvariation mellan konkurrens och resultatorientering.

Har det utvecklats NPM-system bland de svenska kommunerna?
Av intresse i den hir rapporten ar att undersoka om det inom kommunsektorn
har utvecklats olika organisations-, styr- och ledningssystem, dér vissa dr mer
inspirerade av NPM och andra mindre. Det dr ocksé intressant att undersoka
om en del kommuner viljer att inféra nagra sarskilda NPM-dimensioner med-
an andra kommuner viljer andra dimensioner. For att underséka férekomsten
av distinkt atskilda NPM-system genomférs en tvastegs klusteranalys. Kluste-
ranalys dr en metod for datareduktion dir analysprogrammet letar efter grup-
per av kommuner som internt i gruppen ér lika vandra samtidigt som de ar
olika andra grupper.

I klusteranalysen ingar de fem NPM-dimensionerna avgrinsning, konkur-
rens, kostnadsorientering, autonomi och resultatorientering. For att mojliggo-
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ra jamforelser och konstruktion av index standardiserades alla variabler®. In-
dex for respektive NPM-dimension skapades genom att ett genomsnitt for de
ingdende standardiserade matten beriknades (utom for autonomi som endast
mits med ett matt). For kostnadsorientering och resultatorientering var sam-
manslagningen av de ingdende matten oproblematisk eftersom de som rappor-
terat ovan korrelerade starkt. For avgriansning och konkurrens korrelerade de
ingaende matten inte med varandra och darfor ska sammanslagningarna till in-
dex ses som en pragmatisk l6sning. Denna pragmatism forsvaras med att det dr
nodvindigt att avgransa antalet variabler som ingar i klusteranalysen och att det
av tydlighetsskal ar lampligt att lata klusteranalysen baseras pa de fem NPM-di-
mensioner som stér i fokus i rapporten.

Eftersom klusteranalys fordrar komplett data i meningen att varje kommuns
respondent maste ha besvarat samtliga frigor, baseras den pa 169 kommuner.
En svirighet med klusteranalys ar att bestimma det antal kluster som ger det
mest meningsfulla (tolkningsbara) resultatet. Eftersom det ingér 169 kommu-
ner och fem variabler i dataunderlaget gjorde vi bedomningen att atminstone
fem distinkt olika sitt att arbeta pa (system) borde finnas. Den genomforda
klusteranalysen visar att femklusterlosningen ger en rimlig kvalitetsniva avseen-
de hur inbérdes lika kommunerna i respektive kluster ar och hur olika klustren
ar sinsemellan. Resultatet av klusteranalysen illustreras i diagram 1.

Diagram 1.

—] — 3 4 em—

Avgransning
1,5

Resultatorientering Konkurrens

Autonomi Kostnadseffektivitet

3 Med standardisering avses att data for en variabel transformeras sa att medelvirdet blir 0 och
standardavvikelsen 1.
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Det framgar tydligt av klusteranalysen att inget kluster har genomgaende hoga
virden pé alla NPM-dimensioner. Det finns alltsa ingen grupp med kommuner
som dr fullstindigt NPM-orienterad och som skiljer ut sig fran 6vriga kom-
muner. Kluster 3 och § med sirskild betoning pa avgrinsning respektive kon-
kurrens tycks vara de som gatt lingst i inférandet av NPM 4ven om de betonar
olika dimensioner. Kluster 2 forefaller vara minst bendget att arbeta med NPM.

En mer detaljerad genomgang av klustren gors med hjilp av tabell 3. For att
6ka begripligheten i framstéllningen redovisas i tabellen de verkliga virdena
pa de ingdende dimensionerna och for avgriansning och konkurrens respektive
dimensions bada matt. Det beror bade pa att enkitdata och aktivdata blandas
och —i enlighet med resonemanget ovan - att matten egentligen inte limpar sig
f6r ssmmanslagning.

Tabell 3.
1 2 3 4 5

Andel med ekonomiskt

resultatansvar 6 12 63 6 14
Bolagens andel av koncernens

totala kostnader (%) (arkivdata) 27 29 36 30 24
Intern konkurrens 1,9 2,2 2,8 1,6 4,8
Extern konkurrens, andel kopt

egentlig verksamhet (arkivdata) 14 15 16 17 23
Kostnadsorientering 53 4,0 51 4,6 55
Autonomi 53 37 5,0 57 4,9
Resultatorientering 43 3,1 4.4 2,9 4,5
n= 46 42 30 29 23

Kluster 1 ar egentligen den kommungrupp som utmirker sig minst. Den har
forhallandevis hoga virden pa autonomi, resultatorientering och kostnadsef-
fektivitet, men det finns andra kluster som har dnnu hogre virden pé dessa di-
mensioner. Klustret har laga virden pa avgriansning och konkurrens men dnda
i nivd med ett par av de andra klustren. Klustret dr svardefinierat men tycks
forlita sig pa resultat- och kostnadsorienterade autonoma chefer. Klustret kan
beskrivas som “resultat- och kostnadsinriktat”.

Kommunerna i kluster 2 dr som nimndes ovan minst benégna att arbeta
i enlighet med NPM. De utmirks sirskilt av att chefer inte har sirskilt stor
autonomi och att kostnads- och resultatorientering inte betonas i sarskilt stor
utstrickning. Virdena pa 6vriga dimensioner ir ligre eller i niva med &vriga
Kluster. Klustret kan beskrivas som ”icke-NPM-inriktat™
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Kluster 3 bestar av de kommuner som 4r mest avgrinsade men som ocksa
har uppmirksamheten riktad mot resultat och kostnader. De ir lite mer inrik-
tade pa konkurrens dn de andra klustren, med undantag for kluster S. Kluster 3
paminner om kluster 5 med den viktiga skillnaden att effektivisering i huvud-
sak sker med avgransning och inte med konkurrens. Klustret kan beskrivas som
"avgransningsinriktat”

Kluster 4 utmirks av att cheferna har hég grad av autonomi. Ansvarsutkra-
vandet for resultat och kostnader ar i likhet med kluster 2 forhéllandevis be-
grinsat. Klustret kan bendmnas "autonomiorienterat”.

Kluster S skiljer ut sig genom hoga virden pd konkurrensdimensionen.
Det giller sarskilt kommungruppens bendgenhet att skapa forutsittningar for
intern konkurrens, men édven viljan att upphandla verksamhet pa marknaden.
Kommunerna i gruppen kinnetecknas dessutom av kostnads- och resultato-
rientering, vilket indikerar en forhoppning om att konkurrens ska driva fram
bade ligre kostnader och en bittre verksamhet. Kluster S kan karaktariseras
som “konkurrensinriktat”.

Den viktigaste noteringen dr som nimndes tidigare dock att inget kom-
munkluster dr utpraglat NPM-orienterat. Kluster 3 och S forefaller ga lingst
men viljer olika huvudvigar for att na resultat- och kostnadsorientering.

Kombination av resultatorientering och regelansvar

Redan i korrelationsanalysen ovan indikerades att resultatorienterade kommu-
ner inte har ett mindre intresse for regelféljande 4n andra kommuner, snarare
tvirtom. Aven om det kan finnas goda skal att kombinera olika styrformer med
varandra dr det intressant att notera den samtidiga forekomsten av just resulta-
torientering och regelansvar eftersom en av grundtankarna med NPM var att
resultatorientering skulle ersitta regelansvar. Ytterligare belagg for indikatio-
nen i korrelationsanalysen presenteras i diagram 2.

I diagrammet redovisas en utskrift innehéallande NPM-dimensionen resul-
tatorientering och "icke-NPM-dimensionen” regelansvar. Regressionslinjen vi-
sar tydligt att en 6kande férekomst av resultatorientering sammanfaller med en
6kande forekomst av regelansvar. I diagrammets 6vre vinstra horn ar en cirkel
med texten "NPM-kommuner” inlagd. Ifall det hade funnits kommuner med
ett renldrigt inforande av NPM hade de befunnit sig inom cirkeln. Franvaron
visar att NPM-dimensionen resultatorientering snarare liggs ovanpa tidigare
styrning n ersitter den.
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Diagram 2.
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Sammanfattande diskussion

Huvudfragan som besvaras i den hir rapporten ér i vilken utstrickning NPM
torekommer i svenska kommuner. Om man ser till férekomsten av de fem
NPM-dimensioner som fokuseras i den hir studien finns i kommunsektorn
uppenbarligen tydliga inslag av NPM. Till exempel finns det kommuner som
har bolagiserat mer dn hilften av sin verksamhet och som har handlat upp 6ver
hilften av sin verksamhet pa den 6ppna marknaden. Vil sa intressant dr emel-
lertid att det finns noterbar variation inom kommunsektorn i alla NPM-dimen-
sioner.

Det forefaller inte finnas nigon kommungrupp som ér utpriglat NPM-in-
riktad, utan de kommuner som har satsat hart pa en eller tva NPM-dimensio-
ner har ofta genomsnittliga eller ligre virden 6vriga NPM-dimensioner. Fem
kommungrupper, dir kommunerna inom gruppen ir lika men mellan grup-
perna dr olika, kan identifieras. En grupp utmairks av att vara forhallandevis
ointresserad av NPM (”icke-NPM-inriktad”) medan tva andra grupper dr mer
NPM-orienterade: den konkurrensinriktade och den avgrinsningsinriktade.
Diremellan aterfinns en grupp med kommuner med huvudsakligt fokus pa
resultat och kostnader och en grupp med betoning pa autonomi. Framtida stu-
dier kan inriktas pa att kartligga om dessa fem distinkt atskilda sitt att forhalla
sig till NPM pd har konsekvenser f6r de tre forvaltningsvirdena effektivitet,
rittssiakerhet och resiliens.

En ytterligare indikation pa att NPM-doktrinen inte fatt renlirigt genom-
slag i den svenska kommunsektorn ar att kommuner som arbetar med resul-
tatorienterad styrning samtidigt har en tydlig betoning av regelansvar. Uppen-
barligen ses resultatstyrning och regelstyrning inte som substitut utan som
komplement. Liknande observationer har gjorts i andra studier, exempelvis
i Jakobsen och Mortensens (2016) fallstudie av den danska grundskolan. Att
NPM-dimensioner inte ersitter, utan snarare kompletterar och vivs samman
med, traditionella managementformer i svenska kommuner ligger i linje med
Pollits (2016) resonemang om “marmorering”. Pollit menar att inférande av
nya organisations- och styrverktyg inte medfor att gamla férsvinner utan att
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det nya laggs till det gamla och integreras till en helhet, dir organisationerna
torsoker fa ut det basta av varje verktyg.

Det kan emellertid inte uteslutas att det finns nackdelar med att addera ny
styrning utan att ta bort nagot av det gamla. Kostnaderna for styrning kan 6ka
(Merchant och van der Stede, 2012), inte minst genom att styrningen Skar
byrékrati och administration. Mer styrning kan signalera bristande tillit till de
chefer och medarbetare som arbetar i kommunerna, vilket ar en diskussion
som fors inom ramen for den s kallade tillitsdelegationen (SOU 2017:56).
I fallet med resultatstyrning och regelstyrning kan ansvarsférhallandena bli
otydliga. Det blir otydligare om det ar den resultatansvariga chefen eller den
enhet som bestimde reglerna for verksamheten som ar ansvarig for resultatet.
Dessutom kan regelstyrningen eliminera den autonomi som dr nédvindig fér
att forverkliga intentionerna bakom resultatstyrning.

24



Referenser

Referenser

Andrews, R., & Van de Walle, S. (2013). New public management and citizens’
perceptions of local service efficiency, responsiveness, equity and effectiveness.
Public Management Review, 15(5), 762-783.

Gruening, G. (2001). Origin and theoretical basis of New Public Management.
International public management journal, 4(1), 1-25.

Hood, C. (1991). A public management for all seasons?. Public administration,

69(1), 3-19.

Hood, C. (1995). The “New Public Management” in the 1980s: variations on a
theme. Accounting, organizations and society, 20(2-3), 93-109.

Hood, C., & Dixon, R. (2016). Not What It Said on the Tin? Reflections on
Three Decades of UK Public Management Reform. Financial Accountability &
Management, 32(4), 409-428.

Lapsley, L. (2009). New public management: the cruellest invention of the hu-
man spirit?. Abacus, 45(1), 1-21.

Merchant, K. A., & Van der Stede, W. A. (2017). Management control systems:
performance measurement, evaluation and incentives. Pearson Education.

Nilsson, V. (2014). ”Stabila éver tid — rapport fran tio ars ekonomichefs-
enkater”. Goteborg: Kommunforskning i Vistsverige.

Pollitt, C. (2002) “The New Public Management in International Perspective:
An Analysis of Impacts and Effects’

Pollitt, C. (2016). Managerialism redux?. Financial Accountability & Manage-
ment, 32(4), 429-447.

Pollitt, C., & Bouckaert, G. (2004). Public management reform: A comparative
analysis. Oxford University Press, USA.

25



Referenser

Pollitt, C., & Dan, S. (2013). Searching for impacts in performance-oriented
management reform: A review of the European literature. Public Performance
& Management Review, 37(1), 7-32.

Rodriguez, I, Bravo, M. J,, Peir$, J. M., & Schaufeli, W. (2001). The De-
mands-Control-Support model, locus of control and job dissatisfaction: a lon-
gitudinal study. Work & Stress, 15(2), 97-114.

SOU 2017:56. Jakten pa den perfekta ersittningsmodellen — Vad hinder med
medarbetarnas handlingsutrymme? Delbetinkande av Tillitsdelegationen,
Stockholm 2017.

26






Kommunforskning i Vastsverige, KFi, dr en organi-
sation som bedriver forskning inom omradet ekonomi
och organisation i kommuner och landsting.

Verksamheten utgar ifran ett samarbetsavtal mellan
kommuner och landsting samt universitet och hog-
skolor i Vastsverige. Syftet med samarbetsavtalet ar
att initiera forskning inom det namnda omradet och
dérmed bidra till att skapa en stark forskningsmiljo

A

KommunForskning
i Vastsverige

c/o Goteborgs universitet
Box 665
405 30 Goteborg

Tel 031-786 59 00
E-post kfi@kfi.se
www.kfi.se



mailto:kfi%40kfi.se?subject=
www.kfi.se

