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Férord

SKL tillsatte 2015 Programberedningen for styrning av offentligt finansierad
verksamhet som fick i uppdrag att under cirka tva ar utforska negativa och
positiva effekter av dagens styrning och diskutera vad som blir viktigt i fram-
tiden och de nya inslagen i styrningen av offentligt finansierad verksamhet.

Iinledningen av programberedningens slutrapport fanns behov av ett ram-
verk som sitter styrning av offentligt finansierad verksamhet i ett samman-
hang. For att bredda aspektrikedomen i ramverket bad vi tre forskare fran tre
olika discipliner reflektera over effekter av olika reformer och trender fran
1980-talet och framat.

Den hir rapporten ir forfattad av Annika Lantz, professor i psykologi, vid
Stockholms universitet, vars forskningsintresse riktas mot hur man kan ut-
forma och organisera arbete som gagnar bade medarbetarnas utveckling och
verksamhetens produktivitet, effektivitet, kvalitet och innovation. Rapporten
presenteras utan bearbetning och forfattaren svarar sjélv for innehallet i
texten.

Stockholm i november 2017

Lennart Hansson Daniel Bernmar (V)
Sektionschef, Avdelningen Ordférande, Programberedningen
for ekonomi och styrning for styrning av offentlig verksamhet

Sveriges Kommuner och Landsting
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Utgangspunkter

Det synes som om den diskussion som férts om styrningen av offentlig sektor
och pagaende initiativ for att utveckla offentliga sektorns organisation gor att
vistar infor ett paradigmskifte: Ut med New Public Management (NPM) och
in med nagot nytt. Vad ska da detta nya vara? Tillitsutredningen (Kommitté-
direktiv 2016:51) dr inspirerad av bland annat danska erfarenheter och f6rsok
(Bentzen, 2015). Den har som uppdrag att utveckla en tillitsbaserad styrning
med fokus pa medarbetarnas kunskap. Projekten ska framja en tydlig, verk-
samhetsanpassad och tillitsbaserad styrning som bidrar till att de offentligt
finansierade vilfardstjansterna dr behovsstyrda och haller god och likvirdig
kvalitet och att de dr jimlika, jimstéillda och tillgingliga. Det nya honnors-
ordet r tillit till professionerna. Medarbetarnas kinnedom om verksam-
heternas mojligheter, sdrart och problem ska utnyttjas for att de ska kunna
astadkomma goda resultat for medborgare pa ett resurssnalt sitt, och for
att skapa goda arbetsvillkor for motivation, arbetsglddje och vilbefinnande.
SKL lyfter fragan om vad som fungerat bra, vad som fungerat mindre bra till
foljd av de "nya” (men inte lingre sa nya) styrningsformerna och uppmirk-
sammar ocksa den viktiga fragan om professionernas handlingsutrymme.
Ordet “evidens” ndmns i samband med effekterna av NPM och jag aterkom-
mer till denna komplicerade fraga senare.

Efter att foljt den allménna debatten i media, pa Tillitsdelegationens méten,
vid civilministerns s kallade framtidsseminarier, och bedrivit forskning och
konsultation inom offentlig sektor slas jag av att NPM kritiseras onyanserat
genom att allt negativt som kan sigas om skola, vard och omsorg forklaras
med NPM. Alla de indikationer som kiAnnetecknar "The stupidity of organi-
zations” som Alvesson & Spicer (2016) diskuterar, igenkénns och diskuteras.
Orsaken till dumheten i hur det fungerar forklaras med styrning/6verstyrning
som foljd av NPM. Ingen ifragasitter behovet av styrning i en organisation,
eller att det var befogat att lamna regelstyrningen i den "gamla” offentliga
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sektorn. Men kritiken riktas mot NPM som om det var ett definierat fenomen,
attvi allavet vad vi och andra menar med NPM, och problem forklaras kausalt
och en-faktoriellt, dir styrning &r den oberoende variabeln som skapar pro-
blem i alla andra variabler. I samband med skiftet frin NPM till det nya som
nu skapas, vill jag redan uppmérksamma lisaren pa en intressant sak: Ater-
igen ar faran att vi uppifran och ner ska implementera nagot nytt béttre, och
paradoxalt nog med honnorsordet tillit till professionerna och medarbetarna.
Handlingsutrymme innebér att ha frihetsgraderna att forma mal i linje med
overgripande mal och att ha friheten att utforma arbetet och organisationen
pa det sitt man finner vara mest effektivt.

I denna korta skrift kommer jag att fors6ka bidra till att nyansera debatten
kring NPM genom att diskutera vad vi vet om effekterna av NPM, och vad som
utifran psykologisk teori om arbete och organisation kan vara betydelsefullt
for formandet av det nya. Jag vill bidra genom att fokusera pa det handlings-
utrymme som bjuds inom NPM och hur det kan anvindas. Syftet ar att ge
input pa hur tillimpningen av styrsystem kan forindras sa att medarbetare
kan gora ett bra jobb. Jag tror det finns en betydande risk for att ett nytt styr-
system och en ny idé om god verksamhetsutformning inférs lika oreflekterat
och, uppifran och ner, som nar NPM anammades pa bred front. Organisatio-
nerna maste forbereda sig infér kommande forédndring sa att de kan utnyttja
sitt handlingsutrymme maximalt vid implementeringen av det nya. Fragan
om handlingsutrymme ar central for att skapa en god grund fér det komman-
de fordndringsarbetet. Jag kommer att belysa hur handlingsutrymmet ser ut
idag och vad handlingsutrymme &r som input till en sddan forberedelse.

Varfor ar fragan om balansen mellan styrning och handlingsutrymme en
visentlig sak for psykologer? Psykologer intresserar sig for hur organisationer
fungerar av tre skil: Att organisationen skapar de forvintade resultaten pa
ett effektivt sitt, att den gor nytta for kunderna/medborgarna och att med-
arbetarna lir, utvecklas, trivs och har en hilsosam arbetsplats. I denna skrift
tar jag fasta pa det sistnimnda och jag kommer att betona lirandet. Mitt skiil
ar att inom NPM, inom Lean Production Systems (LPS) inom industrin, och
inom alla hyggligt moderna organisationer pagar samtidigt tva processer:
Den véirdeskapande processen och en process av utvecklings- och férand-
ringsarbete. Den viardeskapande processen effektiviseras genom standar-
disering, nyttjande av "best practice” och genom att ta bort onddigt arbete.
Utvecklingsarbete ska géra den virdeskapande processen effektivare.

Dessa tva samtidigt pagaende och 6msesidigt beroende processer kriver
delvis olika forutsittningar fér att kunna resultera i virde i form av god vard,
god omsorg etc. utford pa ett resurssnalt och rattssikert sitt. Utvecklings-
arbete kan resultera i en innovation som kan vara nya sétt arbeta pa, en ny
tjinst, eller nya produkter och allt utvecklingsarbete bygger pa individuella
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Utgangspunkter

och kollektiva larprocesser. I uppdraget “att gora ett bra jobb” ingar for alla
medarbetare pa alla nivaer dels det viirdeskapande arbetet och dels utveck-
lings- och fordndringsarbete.

Det ir dessa tva processer (det virdeskapande och utvecklings- och forand-
ringsarbetet) som jag kommer att ha som utgangspunkt i redovisningen av
vad psykologin enligt mig sidger om viktiga principer for hur arbetet, organi-
seringen av arbetet och styrningen av arbetet bor vara utformad fér att med-
arbetare ska tycka att det r roligt att ga till jobbet och for att de ska kunna
gora ett gott jobb. Det brukar 6verlappa.

Men forst stélls fragan om vad som egentligen menas med NPM. Allt fram-
gangsrikt utvecklingsarbete borjar med en analys av det radande. Det 4r en
viktig sak, eftersom jag i min foljande diskussion maste relatera fragor om
medarbetares och chefers radande villkor till ndgot. Vad dr NPM f6r nagot?

Vad ar NPM?

Det dr manga som har beskrivit att NPM (Hood, 1995) inte ir en tydlig
modell utan snarare en spretig samling av idéer (se bland annat Bringelius,
2015). Denna samling idéer har inverkan pa arbetet och arbetes organisering
och styrning. NPM bestar av f6ljande tre delar (Johansson, Denvall & Vedung,
2015):
1. Tron paledarskap: cheferna ska ha makt att leda verksamheten.
Det dr inte tillrdckligt att vara expert (auktoritet) inom sitt verksam-
hetsomrade for att vara ledare uran det kréivs ocksa foretagsekonomisk
och managementkompetens.
2. Indirekt styrning moter klienters/kunders/medborgares behov béttre
an direkt styrning.
3. Medborgarfokus/kundorientering: nuvarande och framtida kunder/
klienter bor ha majlighet att utéva inflytande sa att interventioner
riktade mot dem sjélva kan anpassas.

Det dr omsittningen av dessa delar i olika former av 16sningar (se figur 1) som
har paverkat arbetet i offentliga verksamheter mest. I det foreliggande arbe-
tet begrdnsas diskussionen till den delen av NPM som sker inom organisationer
och som jag tror paverkar arbetet mest. Att NPM ocksa innebér en utveckling
mot att inféra konkurrens i den offentliga sektorn genom privatisering ligger
utanfor psykologins domén.

8 Debatt pagér! NPM och Tillit - om handlingsutrymmets psykologiska innebérd och betydelse



FIGUR 1. Bestandsdelar av NPM och medel fér att omsatta NPM-idén
(efter @gard 2000, 33; 6versatt av Hedstrém 2005, 21)

* Fokus pa 6kad effektivitet
* Ledarna ges mojlighet att leda
genom utokat bruk av
Tro pa ledaren decentrialisering och delegering
m ~> s Professionalisering av ledarrollen
* Disciplinering av personalen genom
produktivitetskrav
* Ledarna anstélls pa kontrakt med
tydliga resultatkrav

som innebar:

* Privatisering av kommunal verksamhet
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Nagra fordndringar i verksamheten som foljt i NPM:s spar har en betydande

och direkt inverkan pa arbetet pa operativ niva och paverkar medarbetarnas

vardag. Dessa fordndringar ar:

* Tydligare och synligare styrning genom att ge mandat till chefer lingre
ner i den organisatoriska hierarkin.

* Resultatansvar delegeras inom myndigheter till lokala enheter.

* Inforandet av explicita standarder med uppfoljningar av prestationer.

* Storre kontroll av output for att fokusera mera pa resultat (snarare dn
sjdlva processen inom organisationen).

+ Okad organisatorisk komplexitet pa grund av ett storre antal organisa-
toriska enheter och mera komplexa organisatoriska samband.

* Styrnings- och ledningsalternativ som ir inspirerade fran verksamheter
i den privata sektorn och som &r inriktad pa kostnadsminskning och
effektivisering (exempelvis Lean Production Systems, LPS).
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Utgangspunkter

Den sistnimnda punkten i upprikningen ovan har i manga fall tolkats som
att offentliga verksamheter ska kunna ldra sig fran industrins utveckling mot
LPS och ”lean management” och dir anvianda verktyg. Det finns en méngd
publikationer som beskriver inférande av LPS i offentliga verksamheter
(se bland annat Fagerlind, Stahl & Ekstréom, 2016), men ocksa sadana som
tycker att det i grunden ar felaktigt att anvinda LPS-ansatsen i offentlig
sektor (Elias, 2016).

Jag tar fasta pa detta och min erfarenhet fran savil forskning och utveck-
lingsprojekt inom den offentliga verksamheten och fran industrin. Industrin
ligger tidsmissig fore den offentliga verksamheten och det finns manga er-
farenheter om LPS och lardomar som kan sétta den pagaende diskussionen
om NPM i ett storre sammanhang,.
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Effekter av NPM

Generellt intryck: Vi vet inte sa mycket, men vi tycker mycket

Idén med NPM har lanserats i Sverige sedan 1980-talet och effekterna har
diskuterats utifrdn manga olika aspekter. Det som alla &r 6verens om ir att
det var nodvindigt att ersitta den gamla styrningsmodellen via anslag till
offentliga verksamheter med nagot nytt. Kiinnetecknande for svensk arbets-
livsforskning om konsekvenser av NPM och reformer i offentliga verksam-
heter dr att forskare ofta har anlagt ett makroperspektiv. De anstélldas egna
erfarenheter av sin arbetsmilj6 i en sdregen arbetskontext har inte fatt sa stor
uppmiéirksamhet nér det géller effekter av den nya styrningen (Thunman,
2013; Hasselbladh et al., 2008; Liljegren, Dellgran, & Hojer, 2008). Till en
borjan kan man sla fast att det finns mycket fa studier om hur NPM péverkat
arbetet, arbetsférhallanden, arbetsmiljon och arbetsorganisation i Sverige
och annorstides (Hansen, 2014). Forskning i form av explicita undersdokning-
ar av effekterna for den enskilde medarbetaren och for det vardagliga arbetet
eftersoks (Szebehely & Trydegard, 2012). Det finns ett fatal studier, och ett
exempel dr en avhandling dir Hansen (2014) studerade arbetsvillkoren for
sjukvardspersonalen inom tre sjukhus i Sverige med olika typer av dgarfor-
hallanden och dir det antas finnas olika produktionssystem och styrsystem.
Hansen kunde inte finna nagra nimnbara skillnader mellan de tre sjukhusen
i hur arbetsvillkoren beskrevs av personalen. Antalet understkta enheter
(N=3) ar forstas for litet for att man ska kunna dra slutsatser om dgarfor-
hallandena/produktionssystem paverkar arbetsvillkoren. Implementeringen
av NPM-inspirerade l6sningar i vilfardssystem i andra skandinaviska ldnder
har blivit mera noggrant undersokta vad giller fragor om yrkesidentitet,
arbetets meningsfullhet och viarden. Sarskilt forédndringen av dldreomsorgen
i Danmark med atféljande paradoxer har undersokts (Kamp & Hviid, 2012).
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Effekter av NPM

I den allminna diskussionen om NPM:s effekter har slutsatserna om effek-
ter varit 6vervigande negativa; det beskrivs att nagonting har gatt forlorat
eller att ”personalen, ledningen, klienterna har kommit i kldm”. Det finns
enstaka diskussionsbidrag/analyser som lyfter fram att det ocksa finns positiva
effekter av NPM. Nir kritik riktas mot hur NPM har férsimrat arbetsfor-
hallandena &r det ofta de offentliganstéillda som kollektiv som avses. Utifran
den forskning som jag har tagit del av viljer jag darfor i detta avsnitt inte
bara styrning i relation till de traditionella professionella yrkeskategorierna
(likare, lirare, socionomer och sa vidare), utan breddar diskussionen till de
offentliganstillda i stort. Inte minst viktigt blir det da att belysa villkor for
personalgrupper inom vard och omsorg - som exempelvis underskoterskor,
hemtjénstpersonal och sa vidare. I den offentliga diskussionen har det horts
mycket om fordndringar for professionerna, men mindre om effekterna for
de som generellt siitt ofta har simst villkor och storst problem med sjukfran-
varo etc., och dir framtida kompetensforsorjning ir central. Aldreomsorgen
ir en av de verksamheter som mycket genomgripande paverkats av NPM-
inspirerade reformer. Uppdelningen av arbetet i utférande och planering som
utfors av olika yrkesgrupper, standardisering av arbetsinnehall, och tidsstyr-
ning fér att uppna en effektivisering har varit karakteristisk for utvecklingen.
Aldreomsorgen ir ett bra undersékningsobjekt om vi ska forsoka identifiera
negativa som positiva effekter av NPM.

I en forskningsoversikt avden begrinsade forskning som finns, visar Kamp
(2016) att NPM kan ha positiva effekter for produktiviteten, men NPM kan
ocksa leda till att produktiviteten séinks om forindringar leder till att arbetets
kvalitet forsdmras, eller att effektiva arbetsprocesser blockeras. NPM kan
ha en negativ effekt pa produktiviteten, da arbetets kvalitet (medarbetarnas
motivation, samarbete, arbetets organisation och ledning) inte beaktas till-
racklig mycket. Det dr utformningen av arbetet i sig (autonomi och ldrande-
mojligheter), relationer pa arbetsplatsen och den organisatoriska utform-
ningen (fér en ldrande organisation) som &r viktiga prediktorer for en effektiv
implementering av NPM- idén. Genom fokus pa uppdelning i mindre enheter
och standardisering har NPM skapat statiska system och strukturer, dar for-
nyelse eller flexibel anpassning till fordnderliga och varierande utmaningar
inte gynnas (Kamp, 2016). Detta maste ses mot bakgrund av att arbetsupp-
gifterna pa manga arbetsplatser i den offentliga sektorn &r sa pass samman-
satta (pa grund av av till exempel klienters, patienters, elevers olikheter och
varierande behov) att nédvindiga handlingar inte kan definieras till punkt och
prick fran bérjan. Det finns inte en given vig for att 16sa uppgiften. Jag listar
nedan en rad negativa effekter som diskuterats, belysts eller studerats och
exemplifierar fran egna utredningsuppdrag. Men det finns ocksa positiva
effekter. Jag aterkommer dérefter till den centrala fragan om vilka méjligheter
det finns att dra slutsatser infor framtiden avlirdomarna av effekterna av NPM.
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Negativa effekter for medarbetarna

Personal beskriver dilemman pd grund av motsdttningar mellan ekonomisk
rationalitet som grund for arbetet och vard-rationalitet (se ocksa Selberg,
2013). Mal for, och inneborden av ett gott arbete och malet att séikerstilla
en god ekonomi kan kollidera. Manga rapporterade arbetsmiljéproblem
tillskrivs motsattningen mellan den ekonomiska styrningslogiken och med-
arbetarnas omsorgslogik. Ett citat frain kommunal hemtjénst:

”De féljer bara upp tid hos olika brukare och det sdger inget om
oss som gor ett bra jobb och bryr oss om brukaren, och de som far
runt med trasan for att kunna ga pa balkongen och réka.”

(Lantz & Friedrich, 2014)

Ofta stimmer resultat- och kvalitetsmatt daligt 6verens med de professionellas
beddémningar om klienters och brukares behov. Det hir ir en utveckling som
tycks gilla generellt inom den offentliga sektorn. For professioner som till ex-
empel likare och larare har mojligheterna att kollegialt kontrollera sig sjélva
och skota sina respektive specialomraden relativt sjilvstindigt beskurits.
Istéllet har de allt tydligare inordnats i en organisatorisk hierarki styrd enligt
administrativa principer. Nya administrativa tekniker har dirmed paverkat
och i vissa fall foérsvagat den professionella identiteten. Férandringen av re-
lationen mellan professioner och klienter ar ytterligare en aspekt av hur den
professionella identiteten éndras. Att gora ritt kan forstas som kundnojdhet.

Produktivitetshdjning har sin utgangspunkt i att man del definiera klara
mal och realistiska mal. Manga unders6kningar (framforallt av individuella
beloningssystem/prestationslon) har visat att sa ar inte fallet. Personalen har
upplevt sig kontrollerad, ordttvis bedémd och med beskuren handlingsfrihet
vilket har negativ inverkan pa motivation. Framforallt stimmer valda mal-
parameter inte 6verens med de anstilldas uppfattning om vad som &r ett bra
arbete. Mal-parameterar har i manga fall varit otydliga och det ar svart att ut-
forma rittvisande malparameters for det operativa arbetet inom skola, vard
och omsorg.

Det nya styrsystemet skapar ovanliga arbetssituationer dir krav pa beslut
om patienters/barns/brukares vél kan leda till moraliska konflikter bland
anstillda och utmana deras personliga integritet (Thunman, 2013). Ett exempel
fran kommunal hemtjénst:

*Vi far inte ta ut husdjur - ska jag lata den stackars hunden kissa pd
golvet, géra enligt listan i telefonen och ldmna husse grdtande 6ver att
hunden far illa ndr han just denna dag dr yr? Jag mdr illa av att se det.”

(Lantz & Friedrich, 2014)
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Effekter av NPM

Studier visar att medarbetare som arbetar ndra andra manniskor litt kan
paverkas negativt av inneboende konflikter mellan virderingar och regel-
system, vilket skapar en form av “moralisk stress”. De méste ta beslut i sina
personliga méten med klienter dir det inte gar att gora ritt. Med det f6ljer en
transformering av villfirdsyrkens etos, identitet och arbetsinnehall.

For att kunna gora ett meningsfullt arbete i en motsittning mellan ekono-
misk styrning och omsorgsrationalitet utvecklar vardpersonalen kompense-
rande strategier som blir belastande. Man gor uppgifter som inte "mits” och
maste da arbeta i snabbare takt med de uppgifter som ska utféras och som
f6ljs upp. Dessa “extra” arbetsuppgifter upplevs ofta som meningsfulla. Men
de 6kar ocksa tidspress och konflikter med kollegor och chefer. Somliga gor
som man “ska” och andra gor mer, och det ir tveksamt om detta mer ir tillatet av
chefen. Standardiseringen av arbetet gor vissa delar av arbetet osynligt och
eftersom dessa delar inte mits, eller f6ljs upp blir det “otillatet”, och det ska-
par forstas ett dilemma fér medarbetaren. I standardiseringsstrivan beaktas
ofta inte olika typer av extra arbete (till exempel att 16sa upp uppkomna mot-
sittningar mellan ekonomisk och vard- eller omsorgsrationalitet), och dessa
uppgifter riknas ddrmed inte som arbete. Detta géller till exempel ocksa det
relationella arbetet som forblir osynligt i arbetsbeskrivningen, och som ofta
exkluderas i de standardiserade scheman som definierar vad som riknas som
arbete (Kamp, 2016). Problemet blir 4n storre genom att det relationella inne-
hallet i arbetet 6kar dd NPM utmanar professionell identitet, medfor mera in-
terdisciplinir samverkan och 6kade krav pa integration och samarbete mellan
funktioner (till exempel i psykiatrin). Studier av ldrare har visat att det finns
en risk att manga “omsorgsuppgifter” (riktade mot eleverna) forblir osynliga
eftersom de inte nimns/prioriteras i laroplanen eller i uppfoljningar.

Okade krav pa dokumentation medfér nya arbetsuppgifter vilket innebér
merarbete. Okade krav p&4 mitning och resultatrapportering har lett till kad
administration, vilket stjil tid fran yrkesutévningen. Undersékningar och ut-
redningar inom skolomradet (bland annat Lantz, 2016) pekar pa att det stélls
storre krav pa dokumentation av det pedagogiska arbetet, vilket tar tid fran
undervisningen och skapar tidspress. En del mitningar uppfattas inte heller
vara av betydelse for yrkesutovningen:

“Efter uppféljningen pd mdtetalen som gdller alla i kommunen, fick vi kritik
for att vi - tank dig genomsnittet for oss alla pa skolan i mdtningen - inte
tillrdckligt forklarar for eleverna vad som dr malet med undervisningen.

Nu dr vi smarta och vi gor alla pa samma sdtt: vi sdtter upp en lapp pd tavlan
om madlet for lektionen. Nu har vi gjort det och det kan de félja upp. Jag vet
precis vad jag har for mal med min undervisning och man kan na mal pad olika
sdtt, jag har aldrig haft problem med att fa eleverna med mig, men nu ska vi
fa eleverna med oss genom att de far en lapp pad tavlan.”

(Lantz, 2016)
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Tidsplaneringen, struktureringen av tiden som administrativa system (och
deras ”forvaltare”) skapar dr inte anpassade till grundléggande principer for
ett humant utformat arbete. Ett sdidant baseras bland annat pa principen om
meningsfullhet och dér planering och utférande hénger samman som grund
for att fa forstaelse for uppdraget. Ndgon planerar och ndgon annan gor. En
uppdelning av tanke och géranden. Nya yrkeskategorier har skapats for att
skota administrativa system for planering och uppf6ljning av arbetet. Inom
exempelvis kommunal hemtjénst dr det vanligt att det finns planerare som
formar vad en underskoterska ska gora och nér, och foljer upp tiden, nagot
som hemtjénstpersonalen tidigare gjort sjdlva (med mer eller mindre lyckat
resultat). Ofta dr dessa befattningar for att planera och bestimma arbetsin-
nehallet ett steg i karridren. Hemtjanstpersonalens arbete blir standardiserat
utforande. De uppgifter som stiller andra krav pa problemlésning och som
ocksa har en potential for lirande och utveckling, eller rentav kan vara av-
kopplande efter ett tungt arbete hos brukare, utférs av ndgon som finns pa ett
visst avstand fran de lokala forutsittningarna for arbetet med ocksé negativa
resultat fér arbetsmiljon.

»Tiden for att cykla mellan brukare bestdms av gps:en i systemet,
men cykla sjdlv pa vintern far du se.”

(Lantz & Friedrich, 2014)

Uppdelningen av arbetet mellan olika funktioner och fragmentiseringen av
arbetet gor att forstaelsen for styrsystem och principerna for planering minskar.
Personal kan misstro "de diar uppe” och ocksa hantera systemen felaktigt.
I vissa styrsystem med tillhérande utforar- och bestéllarorganisation, far ut-
foraren betalt per tid av bestillaren for en viss insats. Ett sldende exempel
pa hur styrsystem missforstas ar att om utforaren preciserar och méter pa
aktivitet (vad som ska goras star i en lista i telefonen) kan det férstas som att
arbetet ska utféras pa kortast mojligast tid. Bara jag prickar av listan har jag
gjort ritt. Hemtjinstpersonal tror att de gor ett gott arbete om de arbetar sa
fort som mgjligt. Kort tid hos brukaren innebir ju tvirtom mindre kassaflode
till utféraren fran bestillaren, nagot som visats sig vara svart att forklara for
manga. For att gora ritt skall de vara hos brukaren precis avsatt tid oavsett om
denne vill, eller beho6ver det. Det blir ett problem och en ny uppgift att 6ver-
tyga en brukare om “att du behover visst min hjdlp en stund till”. Och om svaret
blir att “det vore bra om du kunde stédda i hallgarderoben” - ja da blir svaret,
“tyvdrr, men det far jag inte géra for det star inte pa min lista”.
Standardiseringen av arbetet reducerar mojligheterna att ldra nytt. Sam-
arbete (ocksa mellan olika delar i verksamheten) ir viktig fér savil det opera-
tiva som utvecklingsarbetet. Fragmenteringen som NPM har skapat har lett
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till konkurrensliknande relationer som i manga stycken inte bidrar till att
frimja det horisontella och vertikala samarbetet. D& kommunikationen i or-
ganisationen formaliseras (till exempel genom bestillare/ utférare modellen,
digitalisering) reduceras ldrandemdjligheter mellan olika personer. Kollektivt
larande skerisocialt samspel.

Larare beskriver mindre inflytande 6ver att ligga upp det egna arbetet
genom att utformningen av det pedagogiska arbetet blir mera centraliserat.
Om det finns ett sitt att géra saker p4, finns ingen anledning att fundera 6ver
kedjan motiv — mal - medel: ”jag gor sa hir dirfor att”. Diskussionen mellan
arbetskamrater utarmas.

*Jag har en lista i telefonen ddr det star vad jag ska gora
och jag klickar pa att det dr gjort. Det kan inte vi paverka
och det finns inget att diskutera.”

(underskéterska inom hemtjansten, Lantz & Friedrich, 2014)

Standardiseringen medfor storre fokus pa formellt ldrande pa bekostnad av
tyst kunskap (“det som kan dokumenteras kan ocksa ldras”). Men det finns
mycket tyst kunskap ("unnoticed competence”) som ir inbiddad i daglig
praktik men som inte (och inte heller kan) uppmirksammas i standardise-
ringsstriavan och som litt kommer i klim (Ahrenkiel, et al., 2013). Det finns
kompetenser som inte dr enkla att beskriva. Vad hdnder med dessa? Foljs de
upp? Belonas de? Ligger de till grund for kollegialt lirande? Standardiseringen
kan till exempel hos pedagoger i férskolan medféra en dekvalificering efter-
som den tysta delen av kompetensen (omhéndertagande i vardagliga situa-
tioner) inte ingar i den nya beskrivningen av lirandeparadigm. Okat fokus pa
kontroll (bara det som kan dokumenteras), dokumentation och uppf6ljning
kan ha negativa foljder for en viktig del av professionalismen. En viktig del av
yrkeskunnandet &r tyst och praxisnira och bygger pa rutiner och praktiska
angreppssitt. Laroplaner kan till exempel bara synliggora en del av lararnas
yrkeskunnande (Ahrenkiel, et al., 2013).

Formaliseringen av det dagliga samarbetet, och vissa krav pa dokumen-
tation upplevs som avsaknad av tillit och bemyndigande. Ett exempel fran
LSS-verksamheter:

“Forr kunde vi sjdlva ringa in vikarier, vi vet ju vilka som funkar med
vdra barn, men nu fdar vi en vikarie hitskickad och vissa skapar bara
merarbete for oss. Man kan inte ha vem som helst som star pa en lista
hdr. Men det dr vi inte betrodda med nu.”

(Lantz & Friedrich, 2016)
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Chefer kan bli foljare istdllet for ledare. Uppf6ljningen kan komma att ersitta
och ta tid fran chefers mojlighet att utéva ledarskap (Alvesson, & Spicer,
2016). Standardiseringen av hur man ska géra och rapporteringen av tid i
givna system gor att chefer blir upptagna av att f6lja upp arbetet, snarare é&n
att leda arbetet och paverka personalen i den riktning ledningen ¢nskar. En
omradeschef inom dldreomsorgen:

“Jag dr upptagen av att ordna vikarier, se till att scheman fungerar och
rapportera uppdt kring ekonomin. Forsoker vara med ndr personalen bérjar
och hdmtar nycklar pa morgonen, men trdffar dem sdllan.”

(Lantz, & Friedrich, 2014)

Chefen lever upp till férvintningar fran 6verordnade och stodfunktioner,
?gOr ritt”, men tappar fokus pa vad ledarskap innebir och hur man skapar
motivation, ett meningsfullt arbete, och ett bra resultat.

Verksamheten baserad pa malstyrning riskerar att vara efterfragestyrd
snarare in styrd av vad som behover utvecklas for att astadkomma ett bra re-
sultat. Diskussionen om “pinnar” som fanns exempelvis inom polisvisendet
ir ett av manga exempel. Malstyrning tar sin utgangspunkt i malsittnings-
teori (Locke & Latham, 1991) som visar hur vil utformade mal paverkar
motivation och prestation via ett antal paverkande faktorer. Den frimjar
sjilvregulation och att medarbetaren orienterar sig mot mal istéllet for att
chefen ska dra medarbetaren mot malen. Malsittningsteori bygger pa att den
som nu ska motiveras och prestera har forstatt malen och gjort malen till sina
egna, vilket paverkar vad som gors och hur nagot gors. Inte att motivationen
och prestationen 6kar genom att maluppfyllelse f6ljs upp som operation-
aliseringar av ett definierat arbete i form av pinnar, siljsiffror, vardbesok, eller
utforda aktiviteter. Det 4r en av psykologins mest beprévade och verifierade
teorier, och den verkar ocksa vara en av de mest missforstadda modellerna.
Det som kallas performance management (operationalisering av arbetet i
aktiviteter, som ”pinnar” och 6vervakning/hantering/uppfoljning av dessa
aktiviteter for att styra att ritt saker gors) kraver en mycket téit koppling
mellan vad som &r arbetet och operationaliseringen av arbetet. Det later sig
goéras for vissa arbeten, ex. antal telefonsamtal till kund pa ett call center,
givet att antal samtal star i ett kausalt och starkt samband till sdljsiffran, men
att operationalisera komplexa arbeten blir ofta att reducera arbetet till det
som blir méitbart.

Det finns andra aspekter som stress, utbriandhet, begrénsat inflytande och
befogenheter, vald pa arbetsplatsen som skapar daliga arbetsfoérhallanden
inom bland annat hemtjinsten, arbetsformedlingen, socialtjinsten och sa
vidare. Men inte alla dess problem kan tillskrivas NPM. Enligt Kamp et al.
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(2013) ir det dock tydligt att den genom NPM inspirerade utvecklingen har
negativinverkan pa dessa fenomen, bland annat genom att de foérstiirker oba-
lansen mellan krav och resurser i enlighet med val beprévade modeller for
arbetsrelaterad ohilsa (Sverke, et al., 2016). Forskningen pekar pa att det 4r
svart att uppna de ekonomiska besparingar och den kvalitets- och produk-
tivitetsokningen som man striavade efter genom etableringen av marknads-
principeriden offentliga sektorn. Ytterligare byrakratisering, storre personal-
omséittning, ldgre motivation och sidmre arbetsvillkor har verkat i motsatt
riktning. Flera undersékningar (Hall, 2011; Sidiropoulou, & Giannaki, 2014)
pekar pa att det har skapats nya byrakratier i férsoket att avbyrakratisera den
offentliga sektorn.

Positiva effekter av NPM

Nir professionella normer méts av ekonomiska incitament paverkas ofta
yrken med tydliga sidana normer (exempelvis likare) i ligre grad, 4n yrken
dir professionella normer inte &r lika tydliga (exempelvis underskoterskor).
Vardpersonalen arbete (som helhet) kan genom standardiseringen och
krav pa dokumentation och uppf6ljning bli mera synligt och expandera mot
andra medicinska professioners doméner. Det kan vara ett synliggorande av
yrkets betydelse och en uppgradering av yrkesstatus. Det finns ocksa utsagor
om att forsok till standardiseringen kan leda till en annan definition och en
positiv redefinition av beskrivningen av den egna professionen (Kamp et al.,
2013; Liljegren & Parding, 2010). Understkningar i lararyrket (@Ostergaard,
et al., 2008) pekar pa att dokumentationen kan ha positiva effekter for den
professionella identiteten genom att det pedagogiska arbetet blir mera syn-
ligt och far ett storre erkidnnande. Ett flertal undersékningar i Sverige och
Danmark (Ahrenkiel et al., 2011; Kamp, 2016) visar att inforandet och vidare-
utvecklingen av formaliserade utbildningar inom vardomradet (sirskilt dldre-
omsorgen) har bidragit till utvecklingen av en yrkesstolthet, identitet och
upplevd meningsfullhet i arbetet. Hemtjansten 4r ofta ett “kvinnligt” arbete
och manga upplever att det nu bérjar erkinnas som ett viktigt arbete som kan
jamforas med industriarbete. Att arbetet 4r meningsfullt &r en viktig del aven
god psykisk arbetsmilj6. En aspekt av det som gor arbetet meningsfulltivard-
yrken dr sjdlva motet mellan patient/brukare/klient och personalens kénsla
av att gora nagot betydelsefullt for nagon annan. En annan viktig aspekt av
meningsfullhet 4r ldrandet och utvecklingen av den egna professionaliteten.
Mera dokumentation av arbetet kan leda till en stérre kunskap om arbetet.
Under tiden jag dokumenterar maste jag tinka pa vad jag gor. Vardplaner for
barn inom LSS har introducerats och det finns indikationer pa att nir dessa
rutiner inforts 6kar samsynen i personalgruppen kring vad som ska goras och
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varfor (Lantz & Friedrich, 2014 ; 2016). Mera kunskap genom dokumentation
om arbetet och kontinuerlig uppf6ljning bidrar till att upptédcka kompetens-
luckor. Det kan ligga till grund for att utveckla mera riktade utbildningar som
kan bidra till utveckling av yrket och utvecklandet av professionella normer.
Det finns manga exempel pa detta, exempelvis utbildningar i lagaffektivt be-
motande for personal inom LSS-verksamheter.

Aterkoppling pa resultat kan stimulera metakognition. Nar data samlas in
om hur arbetet fortloper och vad det resulterar i aterfors till utférarniva i
organisationen, exempelvis uppféljningar av elever, lirare och larmiljon pa
skolan, kan det vara underlag for ledarledd kollektiv reflektion kring uppdra-
get. ”Nir vi fatt resultaten anvinder vi dem i ldrarlaget for att férsta vad dessa
siffror betyder for oss. Vad menas med elevinflytande? De mitte visserligen
kanske litet tokigt, men vi har fatt oss manga tankestillare, och vi far morot
och piska for att tinka kring vad vi héller pa med”.

Positiva effekter av styrning och resultatuppfoljning hanger intimt sam-
man med om resultaten aterkopplas och direfter anvinds av de som styrs och
foljts upp. Det vill siga rapporteringen uppéat har anvénts pa den niva dir data
samlades in antingen i samband med datainsamlingen, eller den har aterforts
av den instans som bett att fa rapporteringen. Den kan d& vara en grund for
kollektivt larande, organisatoriskt larande och verksamhetsutveckling. Det
finns exempel pa genomgripande forindringsarbete utifran att man upptickt
att man gjort ett daligt jobb. Se omstdpningen av polisviisendet organisation.
Men med detta exempel blir det uppenbart att vi maste stilla oss fragan: Kan
vi dra slutsatsen att negativa och positiva effekter av NPM och hénan och
dgget? Kanske orsakades bristerna i resultat inom polisviasendet av all styr-
ning och resultatuppfoljning? Eller av nagot annat?

Slutsatser om effekter

Metaanalysen av ett stort antal studier av NPM (Pollitt & Dan, 2011) visar att
det inte finns nagot enhetligt resultat om effekterna av inférandet av NPM
i offentliga verksamheter. Ibland leder en tillimpning av NPM till nagot
positivt, ibland till ingen ndmnvérd férandring och ibland blir det negativt.
Effekterna av fordndring i styrningsmekanismer dr situations- och kontext-
beroende, de dr implementeringsberoende och de dr praxisberoende. Den effekt
NPM far, beror pa situationen/sammanhanget fér verksamheten; den beror
pa hur implementerings- och fordndringsprocessen har skétts och den beror
pa vilken/vilka av mojliga NPM-inspirerade l6sningar som har blivit praxis
i den undersokta offentliga verksamheten. NPM kan ha helt olika inverkan i
en organisation ddr exempelvis dokumentation gors utan koppling till arbete
med att forbattra vardarbetet (stuprors-principen) och da ar dokumenta-
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tionen extraarbete. I en annan organisation tar dokumentation visserligen
ocksa arbetstid, men det sker en resultataterforing som ger input till forbétt-
ringen av vardarbetet, effektivisering som skapar tid och till utbildningar. Om
allt detta kan hinforas till NPM:s principer ar forstas omojligt att siga. En del
verkar bara vara illa genomténkt.

Forskningsresultaten visar istillet att det finns ett antal medierande och
modererande faktorer som bidrar till att det ibland blir en positiv effekt,
ibland en negativ och ibland ingen paverkan alls. Men hér bérjar problemet.
Styrning har studerats utan att man tagit hénsyn till alla de kontextuella faktorer
och sambanden mellan individ — grupp - organisation om avgor effekten. Indivi-
den paverkar gruppen som paverkar organisation och vice versa och 6ver tid.
Dessa interaktionseffekter inom specifika kontexter 4r mycket komplexa och
undersokningar om effekter kriaver longitudinella unders6kningar. Det sdger
sig sjilvt att sddan forskning dr sparsamt férekommande. I diskussionen om
effekterna maste man ta stéllning till ocksa vilka killor (vilken evidens) som
anvinds for att bedoma vad som har fungerat bra och vad som har fungerat
mindre bra. Ska vi forlita oss till forskarna? Ska vi forlita oss till vad mal-
gruppen tycker? Vad medarbetarna tycker? Vilka matt (mal) anvénds for att
bedéma om nagot dr bra eller inte bra? Pa vilken organisatorisk niva ska be-
domningen goras? Pa arbetsplatsen, i organisationen, eller 6vergripande for
hela sektorn? En annan férsvarande omstindighet for att dra slutsatser om
NPM ir att samtidigt som offentliga verksamheter forsoker omsatta NPM-
idéer finns det andra pagaende utvecklingar; till exempel kvalitetsreformer,
omstrukturering, LPS, och sa vidare som i sin tur interagerar med NPM. Alla
dessa samtidigt pagaende forandringar kan forstirka, men ibland ocksa mot-
verka goda resultat. Det skapar en mycket komplex situation for alla berérda
som nu vill géra nagot bittre och ocksa for forskarsamhéllet.

Det finns tusentals olika 16sningar med olika effekter och konklusionen blir
att det 4r meningslost att tala om att vi vet nagot om effekterna av NPM. Vi
vet nagot om effekter av vissa delaspekter av NPM. Om dessa &r utformade
ilinje med vad som avsags med NPM, eller inte, ir en annan fraga. Vi vet att
en hel del av styrningen sa som den utformats ur psykologisk synvinkel inte
har varit bra da den beskurit personalens handlingsutrymme och forstaelse
av sitt uppdrag.
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Vad sager forskningen om hinder och framgangsfaktorer inom
NPM for att personalen ska kunna géra ett bra arbete?

En logisk slutsats av resultaten om effekter ovan skulle kunna vara att det
finns tillrackligt st6d i forskning och tidigare erfarenhet for att sidga

a) vad som fungerar och

b) vad som inte fungerar generellt f6r vard, skola och omsorg.

Vi skulle kunna dra slutsatsen att vi kunde ta bort ett antal saker och mot bak-
grund avdetsom fungerar formuleraettantal strategiskaimperativ”’gor sa hir”
sablir det bra. Att vi formar ett nytt normativt system, och jag hinvisar till pa-
giende diskussioner inom ramen for Tillitsdelegationens arbete, dir sidana
resonemang har lyfts i debatten. Men jag varnar for detta. Litteraturgenom-
gangen av den begrdnsade kunskap som finns visade att om ndgot fungerar bra
eller inte beror pd kontexten och hur det implementerats (hur fordndringsarbe-
tet genomforts). Niastan vad som helst kan ga bra eller daligt. Hir har vi nu klon
idet hela. Vi gar tillbaka till att det finns tva processer i alla hyggligt moderna
organisationer: det virdeskapande och utvecklings- och foréandringsarbetet.
Vi paminner oss om att ett problem som identifierats &r att chefer och per-
sonal pa olika nivaer inte férstatt styrsystemen och varandras intentioner och
arbete, det vill siga vi maste ta hinsyn till kommunikationsprocessen i sig.
Ettannat identifierat problem dr bristen pa “alignment”, att olika organisato-
riska strukturer och processer inte édrilinje med varandra. Ett exempel pa att
de inte drilinje med varandra ir att de som utformat vissa uppféljningar inte
forstatt vilka effekter dessa far fér andra parametrar (exempelvis att vi méter
och foljer upp vissa resultat pa sitt som gor att medarbetares arbete utarmas
och att de tappar arbetslusten). Enligt min mening vore det virdefullt att:
*+ Identifiera betingelserna som ibland bidrar till framgéang med NPM och
ibland férhindrar framgang i den virdeskapande processen.
* Identifiera bestandsdelarna i utvecklings- och fériandringsprocessen som
ibland bidrar till och ibland férhindrar framgangen i implementeringen
av NPM (eller vilket produktionssystem som helst).
* Identifiera bestandsdelarna i kommunikationsprocessen som ibland
hindrar och ibland frimjar prestationen bade i det virdeskapande arbetet
och i utvecklings- och férdndringsarbetet.

Jag menar att dessa tre olika processer och “alignment” inom dessa, och mellan

dessa dr grundliaggande for forstaelsen av det som varit och for att gestalta
det nya.
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Lardomar av NPM: Hinder och framgangsfaktorer for
organisatoriskt utvecklingsarbete

Jag har gjort en hyggligt gedigen litteratursokning och borjar aterigen med att
sammanfatta kunskapsliget utifran den mycket begrinsade forskning som
mig veterligt finns (se tabell 1). Det finns nagra fa utlindska studier (Pollitt,
& Dan; 2011; Dan, 2015; Radnor, 2010) dir betingelser (vad ska man géra) och
paverkande mekanismer (hur ska man gora) har belysts. For att fa en ordning
i min redogorelse orienterar jag mig utifran Burke & Litwin (1992) erkénda
modell for att beskriva en organisations prestation och hur den kan 6kas (det
finns forstas olika och snarlika modeller, men denna dr anvind sedan 90-talet
och vil beprévad). Se bilaga 1 f6r modell och kort férklarande text. Jag sorte-
rar grovtin den tidigare kunskapen om hindrande och underlittande faktorer
i denna modell. Darefter belyser jag utvecklings- och férédndringsarbetet och
sist kommunikationsprocessen.

TABELL 1: Organisatoriska strukturer och processer som hindrar respektive framjar effekterna av NPM
Satt i Burke & Litwins (1992) ramverk fér att beskriva organisatorisk forandring

Dimensioner

External
demands

Mission and
Strategy

Leadership

Organisational
Culture

Structure

Systems

Ingen framgang: Hinder

Mig veterligt finns det ingen empirisk
forskning.

Outforskat omrade, men stdd

finns for:

Oklar definition av forvantat
resultat (mission).

Malstyrning som strategi men inte
tillracklig kapacitet for att bryta ner
och satta méatbara mal.

Ledningen ar otydlig i sitt stod
(commitment) till det nya och ar
inte pa djupet engagerade eller
"committade”.

Administrativa flaskhalsar.
Dubbelt ledarskap.

Redundant chefskap.

Medarbetarnas attityd ar att férand-
ringen handlar enbart om pengar
och kostnadsminskning.

Brist pa identifikation med det nya.

Avsaknad av kapacitet (personal) i
olika grupperingar.

Mig veterligt finns det ingen empirisk
forskning.

Framgang: Férutséttningar

Mig veterligt finns det ingen empirisk
forskning.

Definition av individuella mal fér att
kunna vara ansvarig for resultat.

Ledningen ar aktiv och ger synligt
stéd till det nya och ar drivande i
implementeringen.

Medarbetarna accepterar initiativen
och kdnner sig som &agare.

Adekvata resurser for implemente-
ringen med bland annat tillrackliga
finansiella och personella resurser i
olika grupperingar.

Mig veterligt finns det ingen empirisk
forskning.
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Dimensioner

Ingen framgang: Hinder

Framgang: Férutséttningar

Management Avsaknad av en gemensam HR- Kompetensmanagement och inves-
Practices strategi. tering i human resources.
Work Unit Brist i forstaelse av nyckelfenomen Mig veterligt finns det ingen empirisk
Climate i det nya (vad &r systemsyn, kund- forskning.
orientering och processfléden?)
Task and Avsaknad av kunskap, erfarenheter ~ Mig veterligt finns det ingen empirisk
Individual och kompetens for att driva och forskning.
Skills implementera det nya.
Motivation Mig veterligt finns det ingen empirisk ~ Mig veterligt finns det ingen empirisk
forskning. forskning.
Individual & Mig veterligt finns det ingen empirisk ~ Mig veterligt finns det ingen empirisk
Organisational forskning. forskning.
Performance

Tabell 1 visar, som redan sagts, forst att jag inte kunnat finna sa mycket sys-
tematisk empirisk forskning om hindrande faktorer och framgangsfaktorer i
relation till “Individual and Organizational Performance”. Jag reserverar mig
for att en fullstindig systematisk review 6ver omradet inte gjorts. For det an-
dra att jag inte kunnat finna ndgon forskning som belyst ett par av de aspekter
som enligt tidigare forskning om organisatorisk effektivitet bor inga i studiet
avresultat och effektivitet. Det tredje ir att jag inte kunnat finna nagon forsk-
ning som stillt frdgan hur graden av "alignment” paverkat utfallet. Detta ir en
avgorande fraga om vi ska férsta effekterna.

Vad vet vi om hur férdndringsprocessen i sig paverkar utfallet? Tabell 2

nedan sammanfattar nagra viktiga aspekter.

TABELL 2: Féréandringsprocessens paverkan pa effekterna av NPM

Dimensioner

Férandrings-
process

Ingen framgang: Hinder

Noédvéndig information om kon-
texten, situationen, problem och
mojligheter och férandringsforloppet
samlades inte in systematiskt,
varderades inte och anvandes inte.

Implementerings gap: Processen
fran idé till omsattning &r oplanerad
och skedde ad hoc.

Foérandringsprocessen fragmen-
tiserades genom fér manga och
oavslutade férandringsprojekt.

Otydlig lank mellan forandrings-
aktiviteter och operativ verksamhet.
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Framgang: Férutséttningar

Organisationens férandringsbered-
skap (till exempel att vara realistisk
vad géller tidsramen for forandringar,
att forklara NPM for personalen).

Stegvis inférande underlattade
implementeringen.

Implementeringen anpassades
till befintliga kapacitets- och
resursnivaer.

Positiva exempel av framgangsrik
implementering gavs.

Fokus pa best practice.



Effekter av NPM

Tabell 2 kan inte ovintat ssmmanfattas som att det ar viktigt att arbeta enligt
principerna for ett gott fordndringsarbete nir man tar sig for att genomfora
sma som stora forandringar. Allmént visar forskningen om férindringsarbete
att mycket faller med att kardinalfel 1 begas: man gér ingen ordentlig analys
av orsakerna till det problem som ska l6sas, utan man far en god idé om 16sning
pa problemet och implementerar en 16sning utan koppling till problemets or-
saker. Ett exempel dr nir konsulter siljer in redan firdiga 16sningar utan att
man vet om just denna l6sning svarar mot problemets orsaker, som forstas
néstan alltid dr flera och sammanvivda. I tabell 3 nedan sammanfattas vad jag
kunnat finna om vad vi vet om hur kommunikationen avimplementeringen
och arbetet med NPM paverkat utfallet.

TABELL 3: Kommunikationens betydelse for effekterna av NPM

Dimensioner Ingen framgang: Hinder Framgang: Férutsattningar

Allméan jargong anvands for att Klar och konkret kommunikation.

AR Eticn forklara motiv - mal - handlingar.
Inga klara budskap om forbattringar.  Kommunikation till alla.

Overforsiktighet med att delge Spridning av berattelser om
information. framgang.

Transfer av kunskap inom och
mellan olika organisatoriska enheter.

Tabell 3 ssmmanfattas bist som inget nytt under solen”. Allt ovan om effekter
och hindrande och frimjande faktorer kan nu kokas ner till fyra viktiga om-
raden och jag resonerar nedan ur psykologisk synvinkel kring dessa.

En psykologs reflektioner infér formandet av det nya

Det d4r manga som har argumenterat att konsekvensen av NPM blir under-
minerad kvalitet, effektivitet och motivation samt minskad autonomi och
arbetsglddje. Oavsett vad det beror har vi ocksa fatt kostnadsmedvetande, att
resultatet av ett arbete ska foljas upp, och styrning behovs. Det dr inte illa. Med
detta som utgangspunkt 6vergar jag nu till att resonera om vilka hinder som
bor elimineras for att vi ska ha vad som inom psykologin kallas fér menings-
fulla arbeten som gor att medarbetare kan bidra till

a) det virdeskapande arbetet och

b) utvecklings- och féréindringsarbete.

24 Debatt pagar! NPM och Tillit - om handlingsutrymmets psykologiska innebérd och betydelse



Mal och kontroll av resultat: Vad far det for konsekvenser for
arbete och handlingsutrymme?

Burke & Litwin — modellen (1992) (bilaga) anger en rad organisatoriska struk-
turer och processer (se faktorerna1-10 i modellen) som paverkar medarbetares
motivation och drivkraft i det virdeskapande arbetet och i utvecklings- och
forandringsarbete (se 111 modellen). Det vill séiga varje medarbetares presta-
tion i det virdeskapande arbetet och vilja och formaga att ocksa ga utéver det
givna och vara delaktig i skapandet av nagot nytt for att bidra till “Individual
and Organisational Performance” (faktor 12). En definition av kompetens ar
en individs potentiella handlingsférmdga i relation till en viss uppgift i en
viss situation och i ett visst sammanhang. Det &r att enligt egen eller andras
uppfattning framgangsrikt kunna utfora ett visst arbete och att identifiera,
utnyttja och om mgjligt utvidga det tolkning-, handlings-, och virderingsut-
rymme som arbetet bjuder (Lantz & Friedrich, 2006). Kompetens ir alltsa
direkt relaterat till fragan om hur stort handlingsutrymme arbetet och orga-
niseringen av arbetet bjuder och till medarbetarens motivation och drivkraft.

Motivation dr en drivkraft som paverkar vad vi gor, hur linge nagot gors
och med vilken uthallighet aktiviteter genomfors. “At the broadest level, work
motivation is a psychological process that influences how personal effort and
resources are allocated to actions pertaining to work, including the direction,
intensity, and persistence of these actions.” (Kanfer, Chen, & Pritchard, 2008,
p. 5). Vi har alla en hel bukett av olika motiv som férklarar varfor vi gar till
jobbet. Utover det sjdlvklara med forsorjning, finns évertygande bevis fran
psykologisk forskning om att vi motiveras av att kunna komma till var ritt
genom att anvinda olika firdigheter och kompetenser, att ha ett arbete som
ar viktigt for andra, ha uppgifter som rymmer en potential for 1arande, kunna
forsta hur den egna pusselbiten som man bidrar med genom arbete kommer
iniett storre sammanhang, och inte minst kiinslan av att kunna dstadkomma
ett gott resultat. I det féljande diskuteras styrningens betydelse for arbetet
som ska utforas i verksamheterna. I fokus ar styrningens paverkan pa hand-
lingsutrymmet for medarbetarna (och chefer). Enkelt sagt stills fragan ”vilka
mojligheter erbjuder arbeten inom offentlig sektor medarbetare att gora ett
bra jobb”. Handlingsutrymme ar ett psykologiskt begrepp och dess utform-
ning har stor betydelse for individernas motivation i och for arbetet. Om
motivation/handlingsutrymme inte beaktas dr det vanskligt att pa ett effek-
tivt sdtt uppna mélen for den 6vergripande styrningen, som stipuleras i NPM
eller vilket styrsystem som helst. Handlingsutrymme &r viktigt for den viarde-
skapande delen i arbetet, och centralt for den utvecklingsinriktade delen (att
vara aktiv, delaktig och drivande i forandrings- och utvecklingsarbete).
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Effekter av NPM

For att diskutera handlingsutrymmet i arbete (och ddrmed tillhérande kom-
petens) maste vi definiera arbetsuppgiften. Beskrivningen av arbetsuppgifter
i offentlig verksamhet begrinsas ofta kring varduppgifter, undervisningsupp-
gifter, pedagogiska uppgifter och sé vidare Det dr det sjilvklara funktionsnira
innehallet i arbetet som alltid finns. Allt annat blir “merarbete”, med ande-
meningen att “det ingar egentligen inte mitt jobb”. Men oberoende av styr-
ningsmodellens utformning finns det alltid andra typer av arbetsuppgifter
att utfora (och att leda, organisera och styra) for att medarbetaren ska vara
en effektiv kugge i verksamhetshjulet. Har man fler in en uppgift méste man
utféra uppgiften att prioritera med atféljande krav pad kompetens i priorite-
ring. Forandringar, nyheter, och det okéinda vi kommer att méta kommer att
paverka det funktionsnira arbetet och stiller krav pa kompetens att hantera
ovintade situationer fore att de har intréiffat (pro-aktiv). De flesta arbeten
stiller krav pa samordning, arbetsférdelning och samarbete med andra, det
vill séiga krav pa generiska samarbetskompetenser. Organisationer har all-
tid nagon form av kvalitetssystem/styrsystem och det dr en arbetsuppgift
att utféra kvalitetsarbete (som ibland kallas for resultatuppféljning). Vi har
en uppgift att arbeta pa ett sitt som tar hiinsyn till miljokrav och en uppgift
att organisera vart arbete. Det finns alltsa en hel bredd av uppgifter i varje
medarbetares arbete som férst maste uppmérksammas och forst diarefter kan
vi stélla fragan om hur stort handlingsutrymmet 4r och vad som ska styras.
Det ir ju inte sjalvklart att det dr det funktionsnira arbetet som mar bist av
att styras, eller enbart detta, om vi ser till Burke & Litwins (1992) utfall ”In-
dividual and Organizational performance”. Jag vill med detta poéngtera att
det finns mycket olika uppfattningar om vad arbete ir och att detta far stora
konsekvenser for principer om arbetets fordelning och samordning (arbets-
organisation), ledarskap, kompetensutveckling och méjligheten for individen
att ha ett meningsfullt arbete.

Vi ndrmar oss nu arbetspsykologins kidrna nir det géller att beskriva vad
som &r ett meningsfullt arbete. Vi kallar det ett fullstéindigt arbete (Vollstin-
digkeit-Completeness): Ett fullstindigt arbete bestar i uppgifter som foljer
helakedjan att formulera mal for aktiviteten, planera aktiviteten, utféra akti-
viteten, kontrollera resultatet av aktiviteten och en aterkoppling pa resultat
och arbetsprocess; en sekventiell fullstindighet. Ménniskan adr fodd menings-
skapande och vi behover forsta malet for att orientera oss i hur vi ska gora.
Vibehover se resultatet och bilda oss en uppfattning om hur det gick for att
kunna gora bittre och annorlunda nésta gang. Ett fullstindigt arbete dr ocksa
ettarbete som stéller varierade krav pa tankeformaga. Varje uppgift kan utfo-
ras pa olika sitt och de olika sitten stiller olika krav pad mental reglering, det
vill séiga krav pa tanke- och planeringsférmaga. Vi kallar det f6r en hierarkisk
helhet och virderar arbetets potential for att vara ett meningsfullt arbete eller
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vil utformat arbete efter om varje medarbetare har ett arbete som utmanar
kognitiva processer, ddr arbetet rymmer problemlosning och dér olika hand-
lingsalternativ inte ir givna, och dir det finns ett utrymme att lira ndgot man
inte kunde innan. Larande férutsétter kognitiva processer och larande férut-
sétter ett kvalitativt sprang mellan vad jag kan och vad jag maste ldra for att
16sa min uppgift. Detta 4r den teoretiska grunden for begreppet handlings-
utrymme: de frihetsgrader arbetet bjuder i den sekventiella och hierarkiska
helheten. Utan handlingsutrymme, ingen sjilvreglering.

Vad har vi nu sagt? Om vi ska ge handlingsutrymme ska medarbetaren
ha arbetsuppgifter som innebir att kunna vara med i att formulera mal f6ér
det egna arbetet och att kunna vara med i att kontrollera och aterféra resul-
tatet av kontrollen i det egna arbetet. Annars blir arbetet mer eller mindre
meningslost. Handlingsutrymme kan inte bara gélla det funktionsnéra ar-
betet, utan det giller alla de arbetsuppgifter som medarbetaren méaste gora
for att utfora sitt arbete i linje med omgivande kontext (det organisatoriska
sammanhanget nira arbetets utférande). Brist pa mening skapar brist pa
motivation och ménskligt sitt vil utformade arbeten forutsiatter handlings-
utrymme i hela den sekventiella kedjan. Den hierarkiska helheten forutsitter
handlingsutrymme. Om det finns bara ett sétt att gora nagot och detta ir fére-
skrivet finns det ingen anledning att tinka. Det giller for det standardiserade
arbetet, det rutiniserade arbetet, eller ett arbete som utfors enligt regler for
best practice. Sddana uppgifter finns och de méaste utforas. Andra aktiviteter/
uppgifter som att vara med och kontrollera resultatet i syftet att kontrollen
ska utgora en feed-back stéller ddremot hogre krav pa tankeprocesser. Det
vill séiga dven enkla rutinarbeten kan stilla krav pa kognition, men da inte i
det funktionsnira arbetet (exempelvis att riatta en skrivning enligt en given
skrivningsmall, eller att diska) utan i evalueringen av kontroll som &r en killa
till feed-back kring hela arbetsprocessen (mal - kontroll). Vad kan jag gora
annorlunda nésta gang sa att skrivningsresultaten blir béttre? Det finns en
enormt stor mojlighet i att skapa handlingsutrymme om vi férstar vad arbete
ar (arbetsaktiviteter i det funktionsnira arbetet och de krav kontexten stiller
pa aktiviteternas utférande) och att alla dessa uppgifter ska ticka kedjan mal
- planering — utférande - kontroll - feedback och variera i komplexitet. Me-
ningsfulla uppgifter ger individen méjligheten att tinka jag gor sa hir darfor
att”. Varje medarbetare bor med olika frekvens mota uppgifter som stiller
hogre krav pa kognition dn vad denne forst beméstrar. Att 6ka tilltro till for-
maga ir att bemistra svarare uppgifter dn vad jag forst trodde att jag kunde
och larande &r en viktig del av det som skapar motivation.

Om jag orienterar mig utifran arbetets mening, och arbetet utformat pa ett
sitt att det 4r meningsbirande, da kan jag ocksd gora rdtt. Jag har forstatt vad
det definierade malet &r for min uppgift i relation till malet for andra nivaers
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Effekter av NPM

och funktioners uppgift och jag har i en inre kognitiv redefinitionsprocess
gjort malet till mitt. Redefinitionsprocessen paverkas av mina motiv (varfor
jag gar till jobbet) och den péaverkas ocksa av ett socialt samspel och reflek-
tion tillsammans med andra, inkluderande alla intressenter till mitt arbetes
resultat. Nir medarbetare inte lever upp till andras forvintningar, exempel-
vis spelar hardrock i en dement persons rum under tiden man matar, kan det
bero pa att man inte forstatt malet for aktiviteterna, funderat kring de egna
motivens koppling till mal och handling, eller varit med att formulera malet
for aktiviteterna. Detsamma géller den administratér som endast rapporterar
upp sammanstillningar av resultat och inte stéller sig fragan vad malet for
resultatuppfoljningen var. Redefinitionsprocessen paverkas ocksa av min re-
flektion kring kontroll av resultat och feed-back pa process och resultat. Vad
kan jag gora for att gora det battre nista gang. Vad behover jag férandra. Det
betyder att utvecklings- och fordndringsarbete gynnas av, eller rentav forutsdtter,
ett sekventiellt arbete och hierarkiskt fullstindigt arbete. Ingen meta-kogni-
tion dr mojlig utan kognition och lirande forutsétter bade och. De kognitiva
processerna kan vara pa olika nivaer av svarighetsgrad, men en medarbetare
kan inte gora ett bra jobb (kompetent utférda uppgifter i bade det virde-
skapande och utvecklings- och férandringsarbetet) utan ett meningsfullt arbete
vilket forutsétter handlingsutrymme.

Styrning ar en vertikal process

Vad ar da problemet i nuvarande styrning av offentliga verksamheter? Lisa-
ren har sékert redan sett vissa beskrivna negativa effekter av NPM i relation
till det ovan skrivna. Enligt Bentzen (2015) maste medarbetarna involveras
i designen av kontrollen (som en del av styrningsfilosofin) for att den ska
upplevas som meningsfull och dirmed fungera pa ett effektivt sitt. Kontroll-
begreppet bor inte forvixlas med fortroende. Kontroll (om det leder till ater-
koppling) dr viktig for att medarbetarna kan utveckla sina férhallningssitt pa
arbetsplatsen. Om medarbetarna férstar meningen med kontrollen kan man
ocksa fa acceptans for en langtgaende kontroll och den &r en viktig kélla for
forstaelse av arbetet och for redefintion av arbetet. Det dr dirfor helt centralt
att medarbetarna har en avgérande roll i designen av kontrollen. Om de som
ska arbeta under kontrollen inte férstar meningen med den finns en uppen-
bar risk att motivationen dalar, tilliten undergrivs och det uppstar motstand
och tréghet i implementeringen av kontrollsystemet.

Idag har arbeten styckats upp sa att malformulering och malstyrning inte
ar en del av varje medarbetares arbete. Den sekventiella helheten &r ofull-
stdndig, och oftast baktung och rumphuggen. Att orientera sig sjélvregulativt
mot mal har ersatts av att chefer ska dra medarbetare mot mal som redan
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ar givna. Det &r att skjuta sig i sjalv i foten om vi 6nskar drivkraft i férand-
ringsarbete. Kontroll av resultat ar en fantastisk kiilla till feed-back pa pro-
cess och resultat, men den ir inte en del i medarbetarens sekventiella helhet,
utan denna del i ett meningsfullt arbete utfors avnagon annan, och feed-back
ar inte utformad sa att den fyller en funktion fér den som utfért det arbete
som “kontrolleras”. Vad som ska kontrolleras for att vara en del av menings-
full feed-back bestims av nagon annan, och det som kontrolleras rimmar
ibland illa med det som vad maélet for arbetet. Performance management &r
en vansklig strategi om det inte &r helt i linje med den sekventiella helheten
for varje medarbetares arbete. Och det finns manga medarbetare. Vi har re-
ducerat mojligheterna till handlingsutrymme genom att inte ha forstatt att
all den kontroll och uppféljning vi kallar styrning och som vi har gjort som ett
ror (och ibland flera stupror) nerifran och upp, dr en vertikal process. Det tal
att tdnkas pa infor utformandet av det nya.

I diskussionen om effekten av nya styrningsmodeller dras ofta slutsatsen
att det finns mindre tid for det operativa arbetet, eftersom det kriavs mera tid
for dokumentation, moten och sa vidare Betraktat utifran en mera allom-
fattande modell av arbetet (funktionsnira och kontextuella uppgifter) bor vi
ge handlingsutrymme i att vara delaktig i mal- och planeringsfasen av arbetet.
Dér ger det sig vilka kringuppgifter som maste utforas och hur for att arbetet
ska vara meningsfullt (vilket inbegriper att gora ritt i relation till mal och re-
sultat). D4 dr det mycket mojligt att malet gor att vissa uppgifter prioriteras
bort, (exempelvis att vilja att ta bort vissa service-uppgifter till foréldrar i
skolan) och att inte genomfora uppféljningar av arbetet som inte &r viktiga for
att kunna goéra jobbet bittre (fylla i enkéter som belyser trygghet i skolan om
detredan finns stod for att otrygghet inte dr ett problem). Handlingsutrymme
handlar om bemyndigande, och en viktig uppféljning och feed-back ar hur
genomtdnkt kedjan dr ”jag gor sa hir diarfor att”. Denna sekventiella helhet
bor standigt vara i fokus, ocksa i de icke-funktionsnéra uppgifterna. Det for-
utsitter ledd reflektion och samsynsskapande processer i kollektiv. Det ir
nagot helt annat dn uppfoljning och mitning av resultatet; det dr en upp-
foljning och bedémning av hur vilgrundad och fértroendeingivande denna
rapporterade logik dr. Att f6lja upp rationalen for ”jag gor sa hir” och inte bara
resultatet. Vi ir nu inne pa den mycket intressanta fragan om hur handlings-
utrymme &r grunden for organisatoriskt larande.
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Handlingsutrymme och organisatoriskt larande ar basen for
utvecklings- och forandringsarbete

Implementeringen av nya styrsystem i den offentliga verksamheten ar en
genomgripande fordndringsprocess. Forandringsprocesser priglas av att
kiinda tillvigagangssitt, processer, strukturer, ansvarsférhallanden och sa
vidare ifragasitts, adapteras, ersitts med annat och sa vidare. Det ir dessa sa
kallade innehallsliga aspekter av fordndringen som ofta star i centrum nir
man bedomer resultatet. Utover det finns det processmissiga aspekter, det
vill siga hur, vem, inom vilken tidsram, pa vilket sitt (participativ eller top-
down) forandringen har genomforts. I avsnittet om effekter slogs fast att hur
forandringen har gjorts paverkar resultatet och att detta ar en orsak till varfor
resultaten om effekter ar disparata.

Styrningen av offentliga verksamheter befinner sig i en brytningsfas fran
NPM till EBP (Evidence Based Praktik). Evidensbaserad praxis handlar om
att medvetet och systematiskt stréva efter att utféra arbetet enligt bésta till-
gangliga kunskap. Implicit innebir det ocksa att stindig striva efter att ut-
veckla och forbiattra verksamheten, vilket ocksa borde innebira att det finns
forutsattningar fér féordndringsarbete pa olika nivaer i organisationen. Det
ar den senare aspekten som har kommit i skymundan i NPM. Dir har kort-
siktiga (direkta) effekter av inférande av NPM idéer statt i fokus. Resultatet
av det virdeskapande arbetet hat mestadels statt i centrum, pa bekostnad av
resultat av utvecklings- och forédndringsarbetet som en separat process, men
som ar nédvindig for det viardeskapande. Att NPM i grunden bygger pa lang-
siktig fordandring. Att detta inte har beaktats i omdaningen av offentlig verk-
samhet under de gdngna decennier har inte forts fram av manga kritiker. Det
forklarar ocksa delvis alla “kortsiktiga” reaktioner pa paverkan av aktiviteter/
processer, output och outcome. Upplevda férdndringar i nutid uppfattas och
bed6ms ofta inte som sma stegien stindig pagaende fordndring utan tillméts
den betydelsen den har i stunden. Och aterigen: vad som blev kan till del f6r-
klaras av hur férandringsarbetet drevs.

Den psykologiska fragan i detta sammanhang &r vilka forutsittningar
som arbetet och organiseringen av arbetet har for individuellt och kollektivt
larande som kan resultera i ett organisatoriskt larande och innovation. Or-
ganisatoriskt larande brukar beskrivas som en process dir medarbetare in-
tuitivt lar av sitt arbete och individuella erfarenheter/kunskaper/ldrande
ger input till kollektivt larande. Under gynnsamma férhallanden delger med-
arbetare sina infallsvinklar och idéer till arbetskamrater/kollektivet. Olika
idéer forstas, interpreteras av andra och konstruktiva konflikter kring olika
synsitt uppstar som kan leda till en integrering och samsynsskapande process
dir kollektivet sd smaningom har en bittre idé om hur nagot ska géras. Denna
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idé kan institutionaliseras och bli en forindring i en process eller en struktur
(Crossan et al., 1999).

Innan en férindring skett som syns i beteende kan vi inte tala om organi-
satoriskt lirande. Organisatoriskt lirande resulterar alltsa i utvecklings- och
forandringsarbete och ir en process som bygger pa en reciprok och iterativ
process mellan mikro (individ) - meso (kollektiv/grupp/team/lag) — makro
(struktur och process, (se Burke & Litwin, 1992, faktorerna 1-10). Man bor
da komma ihag att strukturen i en organisation paverkar allt. Den aspekt
av strukturen som torde vara av storst intresse for att analysera dess dnda-
malsenlighet i detta sammanhang torde vara graden av integration mellan
grupperingar och hur integrerande processer 6vervakas, eftersom detta pa-
verkar mojligheten till distalt lirande. Att det maste finnas grupperingar och
att sammansittningen av dessa kan se olika ut, och en hierarkisk ordning for
att styra och vervaka sa att organisationen nar sina mal 4r inte problemet
hir. Exemplen pa bristen pa lirande och att medarbetare kan tvingas rappor-
tera olika saker till olika funktioner, eller ibland samma sak pa olika sitt till
flera funktioner, det dr ett strukturellt integreringsproblem och en brist i att
identifiera vem som har som uppgift att se till att integrationen gors. Svaga
integreringsmekanismer begriansar mojligheten for ldrande inom och mellan
grupperingar, utover att det skapar onodigt arbete.

Vi har i redovisningen av handlingsutrymmets betydelse for individuellt
larande redan identifierat en av de viktigaste forutséattningarna, men det finns
forstas en rad andra prediktorer for individuellt lirande som handlar om in-
dividuella skillnader i KSAO:s (KSAO=Knowledge, Skills, Abilities and Other
characteristics), som begavning, personlighet etc. En del kan vara intressant
ur rekryterings- och ledningssynvinkel, men det mesta inte eftersom vi har
en idé om att arbetsgivaren har ritt att ha synpunkter pa vad vi gor, men inte
hur vi dr. Arbetsgivaren kan skapa forutsiattningar for individuellt arbete
genom ett vil utfort arbete, till reflektion kring arbetet for att stimulera
redefinitionsprocessen pa mikro-niva. Pa meso-niva har arbetsgivaren langt
fler mojligheter.

Kollektivt lirande (meso-nivan) r ett vil utforskat omrade. Jag gjorde
en snabb litteratursékning och fann snabbt 47 forskningsoversikter (meta-
analyser och reviews) i tre databaser. Det leder hir for 1angt att sammanfatta
kunskapsliget, utan jag begrinsar mig till att siga att kollektivt lirande 4r en
samsynsskapande process. Den resulterar i en kollektivt delad forstaelse av
overordnade mal, arbete (se ovan), hur arbetet bor férdelas och utforas for
att kunna samordnas, vilka resurser som finns tillgéingliga, vilka som kan vad,
och inte minst i en forstaelse av de strategiska imperativen (team climate)
som intressenter riktar mot kollektivet. Ett ”team climate for innovation”
predicerar delaktighet i utvecklings- och forandringsarbete. Denna kognitiva
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process paverkar hur gruppen/kollektivet utfor arbetet — det vill siga det
virdeskapande arbetet och proaktivitet i utvecklings- och foréandringsarbetet.

Det uppkommer en intressant fraga: Hur kan vi skapa larprocesser i alla
medarbetares arbete, inkluderande alla de av oss som har sa kallade “enkla
arbeten”? For alla standardiserade, rutiniserade eller best-practice-formade
uppgifter? Ovan beskrevs att arbetet kan ha en vidare innebord dir “kring-
uppgifter” fa en ny betydelse i sjilva forandringsarbetet. I var forskargrupp
har vi kunnat visa att delaktighet i dessa kringuppgifter (cirka 5-10 % av den
totala arbetstiden) har en signifikant och kausal effekt pa gruppens delaktig-
het i utvecklings- och foréandringsarbete. Effekten forklaras av att den sam-
synsskapande processen stimuleras av arbetets komplexitet, och att kom-
plexiteten i kringuppgifterna &r hégre an i det funktionsnira arbetet. Vi har
nu visat detta i nagra olika vetenskapliga studier genomférda inom industrin
med LPS som produktionsmodell, och resultaten ir ocksa &r i linje med in-
ternationell forskning (Lantz & Brav, 2007; Lantz, 2011; Lantz, Hansen &
Antoni, 2015; Lantz, Sjoberg & Friedrich, 2016). De funktionsnéra och stan-
dardiserade arbetsuppgifterna utan handlingsutrymme har ingen effekt alls
pa samsynskapande effekter och delaktighet i utvecklings- och férindrings-
arbete. Larandepotentialen &r lika med noll. Sorgligt nog visar pagaende
analyser att ledningens input &r mycket svag nér det géller att frimja det
samsynsskapande arbetet. Vi har ocksa visat att gruppens formande av stan-
dardiseringen av arbetet (formandet av best practice) som en del avden sam-
synsskapande processen paverkar gruppens delaktighet i utvecklings- och
forandringsarbetet. Vi har fog for att séiga att denna larprocess pa meso-niva
ocksa paverkat makro-niva och att den forutsitter ett forstatt, anviint och
vidgat handlingsutrymme.

Participativ ansats for att dra férdel av medarbetares kunskap
och erfarenhet av kontexten

Den lokala kontexten av stor betydelse vilken inverkan omséttningen av
NPM-idéerna kommer att ha (Bovbjerg, 2011). Tidigare resultat om effek-
terna av styrningsformen har visat att dessa ir kontext/situationsberoende,
beroende pa sektorns art och att paverkas av den férhandenvarande kom-
petens- och resursbrist vid inférandet. Kinnedom av lokala férhallanden dr
viktigt fér att kunna anpassa processer, metoder, verktyg och sa vidare vid
implementeringen nya styrsystem. Den lokala kunskapen finns hos de som
utfor arbetet; forsta linjens chefer och personalen. Det krévs ett participativt
angreppssitt for det ska vara majligt att dra fordel av denna kunskap och er-
farenhet. Det 4r en gammal skandinavisk tradition baserad pa en demokra-
tisk syn pa villkoren for arbete, med idén om att inflytande och delaktighet
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inte bara motiverar, det ir ocksa ett grundliggande virde som ska genomsyra
kulturen enkelt definierad som ”sa hir gor vi hos oss”. Aterigen allts frigan
om ”alignment”. En biarande idé var att den offentliga sektorn ska ta hinsyn
till medborgarnas behov och rittigheter enligt demokratiska principer. Vad
som gors inom en organisation ska préglas av denna idé, och genomsyra alla
processer och strukturer. Inflytande ska vara “mainstream” i alla géranden
och inte utgoéra en sidoprocess till huvudprocesserna. En del av detta har
mojligen glomts bort nir nya former for styrning skulle implementeras. Pa
70-talet var diskussionen om det goda arbetet (LO:s begrepp) och den partici-
pativa ansatsen en del av det som paverkade utformningen av méanga initiativ
for att forbattra arbetsvillkoren. Jag var med och utviarderade effekterna av
Arbetslivsfondens stora satsning pa implementering av grupparbete pa bred
front pa 80- och tidigt 90-tal. Vi kunde se hur villkoren inom vard, skola och
omsorg forbittrades genom att medarbetarnas kunskap om sitt arbete och
sin kontext fran ett “nerifran och upp”- perspektiv paverkade arbetsvillkor
och verksamheternas resultat (Friedrich & Lantz, 1995).

Kontextkunskapen kan genom en participativ ansats lyftas for att relate-
ras till de 6verordnade mal som formuleras ”dar uppe”. Vad betyder dessa
6vergripande mal satt i vart ssmmanhang pa medarbetarniva? Och tvirtom
pa hogre ledningsniva: Vilken kunskap behover vi fran medarbetare for att
formulera utmanande, precisa, tidsatta mal och méitbara mal allt enligt mal-
sittningsteorins utgangspunkter for att 6ka prestationen via motivationen?

Ledarskap och chefers handlingsutrymme

Det globala konceptet NPM har omsatts som till exempel "new management”
vilket haft inverkan pa styrning, ledning, utformning och organisering av
arbetet. I Sverige har denna managementidé inforts i en kontext dar med-
arbetares inflytande i och 6ver arbetet historiskt har rdknats som en positiv
framgangsfaktor. NPM som koncept innebir, genom sin abstrakta formule-
ring som ger tolkningsutrymme och dess betoning pa ledarskap, att chefer
har ett stort handlingsutrymme (se till exempel Johansson 2002).

Handlingsutrymmet kréver och mgjliggor en lokal 6versittning av konceptet
nir det tas emot av aktérerna, men i manga fall verkar det skett en implemen-
tering uppifran och ner i hierarkin. Det vill séiga aterigen paverkar séttet att
implementera vad som blir effekten. Med en ”uppifran och ner”- ansats riske-
ras att management-koncept tas emot och implementeras av mottagarna utan
att fordndras och anpassas till den egna kontexten. Vi riskerar f6ljarskap och
reducerar ledarskap vilket var en av poingerna med NPM.

Inférandet av koncept som new public management har paverkat centrala
dragiden svenskaledarskapsmodellen savil i den offentliga som i den privata

Debatt pagar! NPM och Tillit - om handlingsutrymmets psykologiska innebérd och betydelse 33



Effekter av NPM

sektorn (Riestola, 2013). Maktdistansen (inellan medarbetare och ledarna)
har 6kat och inférandet av nya funktioner (exempelvis genom bestéllar- och
utforarorganisationer) har lett till att strukturen blivit mera komplex vilket
stiiller stérre krav pa att kunna ut6va kontroll vilket resulterar i en 6kad hie-
rarki. Genom att maktdistansen har 6kat, har mojligheten till delaktighet
paverkats.

Participativ medverkan stéller stora krav pa ledningen i att 6versitta ibland
storslaget formulerade 6vergripande verksamhetsmal (ett exempel: Vi ska bli
Sveriges bista skola) till begripliga arbetsmal for de anstillda. Ledningen har
att skapa klarhet i vad som #ar malen fér verksamheten, méalen for det arbete
som ska goras pa olika hierarkiska nivaer, och hur olika funktioners arbete i
riktning mot delmal ska integreras for att na 6verordnade mal. Genom en parti-
cipativansats har de anstillda mojlighet att involvera sigin denna process, men
den ursprungliga maldefinitionen dgs av ledningen, och ledningen pa olika
hierarkiska nivaer maste forklara, leda dversittningsprocessen och kommu-
nicera malens innebérd for att dessa ska kunna bli individuella mal (och bidra
till en sekventiell helhet) och kollektivt delade mal. Jag har tidigare poing-
terat vikten av att den samsynsskapande processen och behovet av ledda
reflektionsprocesser. Den finns pa alla nivaer och det ar lika svart for chefer
som for medarbetare att formulera logiken i *jag gor sa hir darfor att”.

Jag menar att ett problem som finns nir det géller ledarskapets funktion
i 6versittningsprocessen har att gora med hur chefer forstar sitt eget hand-
lingsutrymme. Chefer forviantas tolka, utnyttja och om majligt utvidga det
handlingsutrymme som bjuds (se definitionen av kompetens tidigare), och
da sker en forindring och lokal anpassning nir managementkoncept sprids
och tas emot av aktdrerna som dr involverade. For detta krédvs manga saker,
bland annat reflekterande forméaga, fantasi, mod och en forstaelse fér att man
inte kan leda om man inte har en egen uppfattning om i vilken riktning perso-
nalen ska ga och vart de ska komma. Alla dessa olika styrsystem och resultat-
uppfoljningssystem som anvinds inom kommunerna kdptes in av nagon och
illa tinkta system (paradexemplen aterfinns inom hemtjinsten) kanske inte
ska skyllas pA NPM utan pa att ndgon tinkte fel. Nagon annan blev forledd av
sdljarens argument om att uppféljning leder till avsevird sdnkning av sjuktal
etc. Brister i ledarskap kan forstas ocksa mot bakgrund av rekryteringsbasen
och hur rekryteringen av chefer gar till. Trots att vi inom psykologin sedan
manga artionden vet vad som predicerar prestation och hur rekrytering ska
ga till, fortsitter HR-avdelningar och chefer glatt med rekrytering som strider
mot allt vi vet.

Vid konsultationer och i utredningsuppdrag har jag ofta noterat att forsta
linjens chefers strategier dr outvecklade och att de mal de beskriver for sitt
arbete dr desamma som verksamhetsmalen. De uppfattar sig som lika styrda
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som medarbetarna. Deras engagemang och arbete i systematiskt utvecklings-
arbete ir litet pa grund av att all tid atgar till det operativa arbetet. Kan det
vara en orsak till att s mycket av férindringsarbetet nu bedrivs av konsulter?
Chefens uppgift ar att skapa forutsiattningar for, leda och utveckla verksam-
heten och inte enbart leva upp till efterfragade mitetal som accepteras utan
att man vet vad de ska anvindas till, eller hur de kommer att aterforas till
verksamheten och anvéindas dir. Det kan vara bekvamt att vara styrd, men
organisatoriskt larande gynnas av kritiska roster som med goda argument
ifragasétter en rad av alla de goda idéer som stodfunktioner, och hierarkiskt
overordnade funktioner kommer pa. De behéver ocksa lira. Lydnad har som
bekant betydande avigsidor for organisatoriskt lirande. Det var idén med
NPM - att komma ifran regelstyrningen, men hér har ett gammalt regelstyr-
ningstinkande anvints inom ett produktionssystem som bjuder langt fler
frihetsgrader. Men handlingsutrymmet maste forst hittas och forstas for att
kunna fullt ut anvéndas. Jag tror att detta &r en viktig podng infér utform-
ningen av det som nu kallas “att skapa tillit till styrningen”. Det dr en olycklig
spraklig formulering, men det som avses ir att styrningen ska vara baserad pa
tillit. Tilliten bygger pa en god balans mellan handlingsutrymme/autonomi
och styrning.

Slutord

Manga av de problem vi finner inom offentlig sektor tillskrivs styrsystemen.
Min mening ir att det grundliggande problemet dr hur de implementerats
och att alltfér mycket kraft dgnats at styrningen pd bekostnad av alla de
processer och system som verkar for att 6ka individuell och organisatorisk
prestation.

West’s med forskargrupps (se exempelvis West, 2006) mycket omfattande,
gediget utférda och longitudinella undersékningar om sjukvardens organi-
sation och effekter for individ och organisation visar att vil utformade HR-
praktiker innefattande bland annat teamwork, engagerat ledarskap och en
kultur av ”caring” som genomsyrar hela organisationen paverkar en rad ut-
fall, inklusive métetal som patientdddlighet. Styrning &r att ge riktning, men
kraften i arbetet i styrningens riktning skapas av andra strukturer och pro-
cesser. Basen ir att det handlingsutrymme som bjuds pa alla nivaer utnyttjas
och om mojligt vidgas. Att det som gors inom denna frihet f6ljs upp och kon-
trolleras, och diar kontrollmekanismerna irilinje med det som dr anvindbart
for och nyttjas som aterkoppling for de som kontrolleras.

”Sa hir gor vi hos o0ss”, det vill séiga det som avses med kultur, méaste vara
i linje med organisationens yttersta mal och syfte. Att ge god omsorg till bru-
kare inom hemtjinsten nir arbetsgivaren inte visar omsorg om sin personal
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duger inte. Det finns manga exempel pa tokigheter: ett sadant &r néir vikarier
inom hemtjénsten far betala for sin jullunch.

Att utforma organisationer och styrsystem utan en participativ ansats ar
inte i linje med verksamheternas yttersta funktion, syfte och mal och demo-
kratiska virderingar, och dessutom blir resultatet simre.

Att skapa och uppritthalla balansen mellan 4 ena sidan handlingsutrymme
som vil utnyttjat leder till drivkraft i det virdeskapande arbetet och i utveck-
lings- och fordndringsarbetet, och & andra sidan kontroll och styrning 4r en
central ledningsuppgift. Forst ut dr cheferna som mdste finna sitt eget hand-
lingsutrymme. Hur detta handlingsutrymme forstas och anvinds idag ir ett
hinder som maste elimineras infér kommande genomgripande forandringar.

Genomgang av litteraturen har visat att det finns mycket litet systematisk
empirisk forskning om effekterna av de nya styrningsformerna och new public
management. Det har sina randiga skil da sadan effektforskning knappast
later sig goras. En alternativ forskningsansats med avsikt att folja skeenden
och samtidigt 1ata den pagaende forskningen paverka skeendet skulle kunna
bidra till verksamhetsutvecklingen. Det vill sdga forskningen skulle kunna
bidra till gestaltningen av det nya. Manga sadana aktionsforsningsprojekt
skulle senare kunna ligga till grund for senare systematisk utvirdering om
effekter.
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BILAGA 1

Burke & Litwin's modell

FIGUR 2. Burke & Litwin's modell
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Burke & Litwin, ‘A Causal Model of Organisation Performance and Change’, Journal of Management, Vol 18, No 3 (1992), pp 523-545.
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Bilaga. Burke & Litwin's modell

Dimensions of Model Key Questions

1.

External Environment
What are the key external drivers? How are these likely to impact on the
organisation? Does the organisation recognise these?

Mission and Strategy

What do top management see as the organisation’s mission and strategy?
Is there a clear vision and mission statement? What are employees’
perceptions of these?

Leadership
Who provides overall direction for the organisation? Who are the role
models? What is the style of leadership? What are the perspectives of
employees?

Organisational Culture
What are the overt and covert rules, values, customs and principles that
guide organisational behaviour?

Structure

How are functions and people arranged in specific areas and levels of
responsibility? What are the key decision-making, communication and
control relationships?

Systems

What are the organisation’s policies and procedures, including systems
for reward and performance appraisal, management information, HR
and resource planning, etc?

. Management Practices

How do managers use human and material resources to carry out the
organisation’s strategy? What is their style of management and how do
they relate to subordinates?

. Work Unit Climate

What are the collective impressions, expectations and feelings of staff?
What is the nature of relationship with work unit colleagues and those
in other work units?

. Task and Individual Skills

What are the task requirements and individual skills/abilities/knowledge
needed for task effectiveness? How appropriate is the organisation’s
“job-person” match?
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10. Individual Needs and Values
What do staff value in their work? What are the psychological factors
that would enrich their jobs and increase job satisfaction?

11. Motivation
Do staff feel motivated to take the action necessary to achieve the
organisation’s strategy? Of factors 1-10, which seem to be impacting
most on motivation?

12. Individual and Organisational Performance
What is the level of performance in terms of productivity, customer
satisfaction, quality, etc? Which factors are critical for motivation and
therefore performance?
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