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Introduktion

Inledning och fragestallning

Styrningen av den offentliga sektorn har varierat 6ver tid. Det gar trender i hur forskare, poli-
tiker, offentligt anstdllda och allménhet anser att statens, landstingens och kommunernas
verksamhet ska styras. Metoder, modeller och styrningsideal férandras kontinuerligt; styr-

ningen &r en rorlig modell och ett rorligt mal.

New Public Management, NPM, &r ett samlingsnamn fér en mangd ekonomistyrnings- och
ledningsmetoder som praglat den offentliga sektorn sedan 1980-talet. Dessa metoder syftar till
att gora den offentliga verksamheten mer kostnadseffektiv genom att implementera den strik-
tare styrning som varit vanlig i den privata sektorn. Bland annat framhé&vs decentralisering,
konkurrensutsattning, ansvarsutkravande, resultatansvar och ekonomisk rationalism som cen-
trala delar i denna utveckling (Almqvist 2006, Hood 1995).

Under manga ar har dessa styrningsformer hyllats av vissa forskare (exempelvis Aidemark
och Lindkvist 2004) som menar att tankarna fran den privata sektorn kan effektivisera den

offentliga verksamheten genom att med lagre kostnader producera samma eller hdgre kvalitet.

Samtidigt har NPM blivit kritiserat av en del forskare, bland annat for att den offentliga sek-
torn har speciella syften, egenskaper och drivkrafter varfor styrmetoder fran naringslivet inte
ar lampliga (Dunleavy och Hood 1994). Nar NPM introduceras i verksamheten sa uppstar ofta
nya problem som organisationen maste ta itu med. Ibland ar dessa nya problem till och med

allvarligare &n de ursprungliga.

Pa senare tid har flera forskare lagt fram forslag om hur NPM kan utvecklas och hur organisa-
tioner kan l6sa de konflikter som kan uppsta nar en verksamhet infor styrningsmetoder ham-
tade fran den privata sektorn. Ett exempel pa detta ar Digital-Era Governance (DEG) vilket
innebar att ater satta medborgaren i centrum, centralisering av vissa funktioner och battre ut-

nyttjande av IT for bland annat uppféljning. (Dunleavy och Hood 1994; Dunleavy 1995).

Studier av hur styrningen ser ut vid ett specifikt tillfalle gors da och da av olika forskare, ex-
empelvis Almqvist (2006) och Siverbo (2008). Var uppsats tar sikte pa att beskriva den aktu-

ella styrningen i en offentlig verksamhet och jamféra detta med den befintliga litteraturen.
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Uppsatsen syftar till att studera tillampningen av New Public Management och hur organisa-
tionen hanterar effekterna av denna styrning. Mer specifikt behandlar vi dels styrningsformen
i de olika verksamheterna, dels graden av NPM i organisationen. Denna studie om den prak-
tiska tillamningen av styrningsteorier ar av allméant intresse inom forskningen eftersom den

ger ytterligare ett exempel och fordjupar och breddar belysningen av &mnet.

Metodval

For att besvara fragestallningen ovan har fallstudiemetoden tillampats. Anledningen till detta
ar framst att fallstudiemetoden ger mojlighet till en djupare och tydligare analys an vad som
ar mojligt om studien hade genomforts pa flera objekt. Genom att fokusera pa enbart en orga-
nisation finns en mojlighet att samla ihop ett mer omfattande empiriskt material, om en verk-
samhet att basera analyserna pa. Pa detta sétt hoppas vi dven kunna skapa en forstaelse for hur
styrningen utvecklas i den studerade verksamheten. Fallstudier har ocksa den styrkan att de &r
relativt 6ppna vilket ger majligheten att skapa nya fragestallningar efterhand (Ryan et al
2002).

Val av studieobjekt

Studien av ovanstdende fragestallning har genomforts i Enskede-Arsta-Vantors stadsdelsfor-
valtning i Stockholm. Detta bland annat for att férvaltningen nyligen bildats genom en sam-
manslagning av tvé tidigare separata stadsdelsférvaltningar, Enskede-Arsta och Vantor. Dess-
utom &r styrningen i stadsdelsndmnderna och -férvaltningarna mycket omskriven efter den
stora stadsdelsreformen 1997, vilket ger en majlighet att bygga vidare pa befintlig kunskap.
Eftersom stadsdelen har en rad olika verksamheter har vi sett 0ss tvungna att géra en viss av-
gransning for att kunna bibehalla fokus i studien. Studien gor fyra nedslag i verksamheten: i
forskoleenheterna, i fritids- och parkleksenheterna, i dldreomsorgen (servicehus och vard-och-
omsorgsboendeenheterna) samt i avdelningen for arbete och bistand. Dessa verksamheter ar
internt homogena och externt heterogena saval i verksamhet som i styrningshanseende och

darfor forvantar vi oss att kunna técka in flera intressanta styrningsfragor.
All offentlig verksamhet har i styrningshénseende en stor och viktig skillnad gentemot den

privata sektorn: den dr pa den hogsta nivan styrd av folkvalda politiker. Under den politiska

namnden finns en forvaltning med tjdnsteman som har till uppgift att genomféra de beslut
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som politikerna fattar. Fokus i studien ligger pa hur forvaltningen styrs av tjanstemannen aven

om vi inte kan bortse fran att politikerna inverkar pa tjansteméannens beslut.

Teorival

Manga forfattare har skrivit om den offentliga styrningen, dess effekter och utveckling, och
alla har sin egen bild av vilka komponenter som ska inga i begreppet NPM. Denna uppsats
utgar i huvudsak fran Hoods (1995) teori om NPM. For bakgrundsinformation om den svens-
ka tillampningen har Almqvist (2006) varit en viktig kalla. Dunleavy et al (2005) har férutom
sin beskrivning av NPM bidragit med ett perspektiv pd hur styrningen i den nara framtiden

kan komma att utvecklas, vilket de kallar Digital-Era Governance.

For att forklara utformningen av styrningen i Enskede-Arsta-Vantoér har vi valt att tillampa
Ouchis (1977) teori. Denna utgar fran hur val den aktuella transformationsprocessen ar kand
och hur vél organisationen kan definiera resultatet av denna process, varefter teorin forespra-

kar en viss typ av styrning.
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Metod

Vetenskapsteoretisk grundsyn

Alla forskare maste pa nagot satt fundera 6ver hur de ska forhalla sig till verkligheten; om den
kan betraktas som en objektiv sanning (positivism), eller den ska ses som formad genom var
egen personliga tolkning (hermeneutik). Samhallsvetenskaperna ar till sin natur ofta herme-
neutiska, och sa dven stora delar av foreliggande uppsats. Vi soker inte efter en absolut san-
ning, utan resultatet av forskningen beror till stor del pa hur vi tolkar vara empiriska data.
(Thurén 2002)

| uppsatsen anvands den induktiva slutledningsmetoden vilken innebér att slutsatser dras ut-
ifrdn empiriska fakta, snarare an den deduktiva metoden i vilken slutsatser dras enbart utifran
logik. Vi anser detta vara den lampligaste metoden for att analysera omradet, da det knappast

kan anses finnas nagra absoluta sanningar.

Datainsamlingsmetoder

For att samla in empiri har vi valt att i huvudsak genomfora semi-strukturerade intervjuer.
Semi-strukturerade intervjuer ger flexibla fragestallningar och de som blir intervjuade é&r friare
att uttrycka sina tankar och asikter, jamfort med om intervjuerna hade baserats pa i forhand
bestamda fragor. Vi har genomfort ett tiotal intervjuer med enhetschefer och avdelningschefer
i verksamheten. Underlag for intervjuerna har dels varit 6vergripande fragor om hur den in-
tervjuade ser pa organisation, styrning, kvalitet och effektivitet och dels specifika fragor i vil-
ka vi utgatt fran karaktaristika for NPM och DEG. Intervjuerna har varat mellan 45 och 90
minuter och skett pa respektive ordinarie arbetsplats. Samstammig information har erhallits

fran de personer som har intervjuat.

Utover intervjuer har vi gatt igenom en stor mangd rapporter ur Institutet for Kommunal Eko-
nomis skriftserie om utvarderingar av Stockholms Stads styrningsreformer. Dessutom har vi
tagit del av stadsdelens interna verksamhetsrapporter, uppféljningar och évriga dokument. En
del av denna information finns tillganglig pa Stockholms Stads hemsida.
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Teori

Offentlig styrning fore NPM

Det styrningsparadigm som anses ha ratt innan NPM kallas Progressive Public Administration
(PPA), och bygger pa tva grundpelare, dels att den offentliga sektorn ar radikalt annorlunda
fran den privata sektorn och darfor skall styras pa annat satt, dels att styrningen maste omges
med strikta regler for att forhindra att de styrande utnyttjar sin position pa ett otillborligt satt.
Grunden for detta ar antaganden om att politiker ar korrupta och att samhéllet inte litar pa den
privata marknaden for att tillhandahalla offentliga tjanster och produkter — det leder bara till
dyra produkter med Iag kvalitet (Hood 1995).

New Public Management

Begreppet New Public Management myntades i slutet av 1980-talet av den brittiske profes-
sorn Christopher Hood for att beskriva den da pagaende utvecklingen inom den offentliga
styrningen. Hood menar att NPM innebar en helomvandning avseende de tva doktrinerna i
PPA — fran misstro till tilltro till bade politiker och marknaden. Denna tilltro kraver en hogre

grad av prestationsméatning och ansvarsutkravande an PPA. (Almgvist 2006, Hood 1995).

NPM har kommit att bli ett samlingsnamn for en méngd styrnings- och ledningsmetoder som
syftar till att géra den offentliga verksamheten mer kostnadseffektiv genom att ta efter en del
styrningsmetoder som varit vanliga i den privata sektorn. Inom NPM framhé&vs bland annat
decentralisering, konkurrensutsattning, ekonomisk rationalism och ansvarsutkravande (ofta i
form av resultatansvar) som centrala delar. (Almgqvist 2006, Hood 1995, Klausen och Stahl-
berg 1996)

Enligt Ferlie (1996) bestar inforandet av NPM av fyra olika steg. Det forsta steget, som kom i
bdérjan och mitten av 1980-talet, var tankarna om produktivitet. Den offentliga sektorn fokuse-
rade pa finansiell kontroll och styrning for att skapa en hogre produktivitet inom den offentli-
ga verksamheten. Det andra steget som var stark under borjan pa 1990-talet var nedbrytningen
av verksamheter i mindre delar och att politikerna har lagt ut ansvar och makt langre ner i
organisationen for att mer efterlikna strukturen i foretag med resultatansvar for enskilda enhe-
ter. Det tredje steget ar kvalitetsfokus dar verksamheterna tanker pa hur de kan lara sig av det

de utfér och hur de kan utveckla organisationen. Det sista steget som Ferlie beskrev som
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minst utvecklad &r ckat fokus pa brukaren av de sociala tjansterna som den offentliga verk-
samheten producerar, den offentliga sektorn atergar till att garantera servicekvaliteten och

lyssnar pa brukarens asikter, samtidigt som de hamtar inspiration fran den privata sektorn.

De olika metoderna som utgér NPM 4dr i sig inte nya, utan det nya ar att de har liknande in-
riktning och gjorde sitt intag ungefar samtidigt och darfér har kommit att samlas under ett
begrepp. Detta forklaras av Klausen och Stahlberg (1996) bero pa tre saker: att situationen
andrats vilket kravde nya losningar, att de politiska koalitionerna skiftat vilket moéjliggjorde

andringarna samt att uppfattningarna om vad som var riktigt att géra &ndrats.

Aven i Sverige har idéerna inom NPM slagit igenom under 1980- och 1990-talen. Almqvist
(2006) namner att decentralisering, malstyrning och foretagisering bredde ut sig, ett tydligt
exempel pa det har ar att kommuner borjade bolagisera vissa funktioner sasom VA- och fas-
tighetsforvaltning. Néaringslivet kom att bli forebilden for hur offentliga verksamheter skulle
styras. Malstyrning, bestallar-/utférarmodeller och uppdelning i resultatenheter ar fler exem-

pel pa centrala NPM-metoder som borjade anvandas. (Almgvist 2006).

Hood (1995) har sasmmanfattat NPM i f6ljande sju punkter:

(1) att dela upp stora enheter i mindre separat styrda enheter, dar varje enhet i hog grad
ska vara sjalvstyrande och chefen ha stora befogenheter att forma verksamheten

(2) konkurrens dels mellan olika offentliga aktérer, dels mellan offentliga aktorer och pri-
vata aktorer

(3) att infora styrningsmetoder fran den privata sektorn, exempelvis avseende I6neséttning
och att vara ett foreddme som arbetsgivare

(4) stark kostnadsmedvetenhet

(5) aktiv styrning av en synlig chef, till skillnad fran tidigare offentlig styrning

(6) battre prestationsméatning genom att skapa tydliga och métbara prestationer och mal
som kan utvérderas

(7) styrning genom resultatmal, framforallt 16n efter prestation.

Dunleavy et al (2005) har istallet delat in NPM i tre kategorier: disaggregation, competition
och incentivization. Dessa tre kategorier bestar av en rad komponenter vilka i deras studie har
kartlagts i sju lander utifran komponenternas davarande status (helt eller delvis omvand, hu-

vudsakligen avstannad eller 6kande).
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Utifran Hoods (1995) och Dunleavy et als (2005) teorier om NPM som redovisats ovan, har vi
sammanfattat egenskaperna i foljande fyra centrala teman:

e Konkurrens och upphandling

e Centralisering’

e Malstyrning och prestationsmétning

e Produktivitet och kvalitet

Kritik mot NPM

Dunleavy och Hood (1994) diskuterar i huvudsak fyra olika former av kritik mot NPM. Den
forsta formen de lyfter fram ar det fatalistiska perspektivet vilket innefattar att det inte ar sjal-
va styrformen som orsakar ineffektivitet utan snarare de underliggande problemen i den of-
fentliga sektorn. Detta avser manskliga brister sasom misstag, missriktade program, felaktiga
intentioner etc. Ur ett fatalistiskt perspektiv &r férandrad styrning ingen l6sning och darmed ar
NPM av begrénsat intresse. Det andra perspektivet som Dunleavy och Hood lyfter fram ar det
individualistiska perspektivet i vilket de fokuserar pa att NPM forsoker replikera marknaden
men inte nar riktigt &nda fram. Resultatet blir dd en misslyckad form av kvasimarknad efter-
som allting styrs av kontrakt snarare &n en val fungerande marknad med konkurrens. Det tred-
je perspektivet, det hierarkiska, framfor kritik mot att organisationen tappar kontroll 6ver vad
som egentligen ar viktigt. Chefer kan kénna sig pressade att genomdriva kostnadsbesparingar
(eftersom de har resultatansvar) vilka inte alls &r i linje med organisationens syfte. Slutligen
lyfter Dunleavy och Hood fram det egalitéra perspektivet, enligt vilket risken for korruption
bland ledande befattningshavare skulle dka i och med marknadsorienteringen av den offentli-
ga sektorn. Cheferna i organisationen far mer makt och kan darmed gora det som passar dem

snarare &n det som skulle gagna verksamheten.

Kraus (2008) lyfter fram att det i en organisation som har decentraliserat verksamheten upp-
star nya problem, bland annat glapp vilket innebar att saker faller mellan stolarna. Detta ex-
emplifieras av aldreomsorgen d&r ménniskor hamnar i klam eftersom enheterna har resultat-

ansvar och darfor forsoker skjuta dver ansvaret pa andra resultatenheter. Samarbetet leder pa

! Med begreppet centralisering avser studien fordndringar i betraffande makten Gver, ansvaret for och

arbetsfordelning i en viss verksamhet.
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sa satt till suboptimering da varje enhet forsoker optimera sin egen verksamhet istallet for
helheten.

NPM kritiseras ocksa for att den avhumaniserar den offentliga verksamheten. N&r organisa-
tionen forsoker mata och kvantifiera den service som ges och fokuserar pa att budgeten ska
vara i balans ar det latt att glomma de kvalitativa vardena. Exempel pa detta syns i dldreom-
sorgen dar hemsjukvarden far strikta riktlinjer for vad de ska gora for pensionarerna samtidigt

som de upplever att det finns sa mycket mer som de &ldre behéver. (Kraus 2008)

Fokuseringen pa produktivitet inom NPM har fatt en rad negativa effekter. Nar verksamheter
har prioriterat att kapa kostnader har de ofta tonat ner betydelsen av kvaliteten pa de tjanster
som de ska leverera. FOr kunderna ar uppratthallandet av god kvalitet ofta av hogre varde &n
kostnadssankning. Att darfor tillampa det system som NPM féresprakar kan i manga fall leda
till andra kostnader som vida overstiger de som verksamheten spar in pa (Dunleavy et al
2005).

Enligt Hood och Peters (2004) befinner sig NPM i en form av medelalder med paradoxer som
ar avgorande for dess framtida utveckling. Att styrningsformen bor anpassas till den specifika
organisationen vid implementering framstar som uppenbart, men ofta blir det inte sa i prakti-
ken. Istallet infors en generisk version av NPM som fungerar daligt med organisationens syf-
te. Denna sa kallade isomorfism leder till att offentliga verksamheter forandrar sig for att det

forvéantas av dem snarare &n att det ar lampligt.

Drechsler (2005) menar att NPM:s framgang till stor del beror pa att det har varit trendigt.
Implementeringen har skett pa grund av en 6vertro till modellens fortrafflighet snarare &n dess
faktiska resultat. Vidare menar Drechsler att NPM haller pa att forsvinna ur den akademiska
varlden da allt farre forskare studerar faltet och an farre fortsatter att forespraka NPM. Ward
(2007) kommer i sin artikel fram till att det ofta ar ledande personers personliga asikter och
politiska agenda som ligger bakom inférandet av olika principer fran NPM &n den okade nyt-

tan for brukarna och forbattrad produktivitet.
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Tankar om lésningar
Kritiken som har riktats mot NPM d&r i dagslaget relativt omfattande och inriktar sig ofta pa
problem som uppstar vid tillampning av teorierna. For att aterfa fokus pa kvaliteten och bru-

karna reverseras en del av de processer som NPM har genomdrivit (Ferlie 1996).

Dunleavy et al presenterar i en artikel (2005) tre omraden (re-integration, needs-based holism
och digitalization) dar offentliga verksamheter kommer att behdva utveckla sina styrningsme-
toder for att komma tillratta med de problem som NPM skapat, och vilka beskrivits ovan.
Dessa forandringar sammanfattar de under namnet Digital-Era Governance (DEG). Forénd-
ringarna innebér i flera avseenden en atergang till tiden fére NPM.

Re-integration betyder bland annat att organisationer som har styckats upp i mindre enheter
genom den av NPM foresprakade decentraliseringen, ater satts ihop till storre organisationer.
Detta bland annat for att underldtta kommunikationen internt och externt. Genom att ledning-
en omstrukturerar organisationen gors det enklare for medborgarna att fa en komplett bild av
den. Den moderna IT-utvecklingen har gjort det méjligt for kunderna att sjalva soka mer in-
formation varvid det ar mer effektivt med en central enhet. Decentraliseringen syftade ur-
sprungligen till att 6ka demokratin och flytta ut makten till medborgarnas nérhet. I och med
IT-eran lyfts istallet nyttan fram i att ha stora organisationer som tillater medborgarna utnyttja
den offentliga verksamhetens hela kapacitet. | studien lyfter Dunleavy et al fram aterintegre-

ring ar den trend som syns tydligast i den offentliga sektorn.

Needs-based holism syftar till att undvika det problem som fanns i den ursprungliga organisa-
tionen som ledde fram till att den offentliga sektorn decentraliserade organisationen. Organi-
sationen omarbetar alltsa den administrativa processen och gor verksamheten mer flexibel. P&

detta satt vill de gora organisationen mer tillganglig bade internt och externt.

Slutligen argumenteras for en digitalisering av administrationen i den offentliga verksamhe-
ten. Det finns tydliga fordelar med att ta till vara pa de mojligheter som IT-verktygen erbju-
der. Istéllet for att bara anvénda IT som ett komplement till traditionella administrationsverk-
tyg tar den en allt mer framskjuten position och ersatter gamla metoder. Dunleavy et al (2004)

talar framst om att verksamheten allt mer 6vergar till att skéta sin verksamhet via internet.
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Aven om DEG och NPM bada &r teorier om styrningen i den offentliga sektorn sa utesluter de
inte varandra, vilket innebér att det kan finnas tecken pa bade NPM och DEG i en organisa-
tion. | vissa fragor, exempelvis centralisering, skiljer sig teorierna medan de i andra fragor ar
mer samstammiga. Teorierna omfattar inte heller exakt samma saker da DEG mer talar om IT,
vilket inom NPM inte &r ett framstaende omrade. Detta leder till att kopplingarna mellan DEG
och NPM dr tydligare i vissa av NPM:s centrala teman &n i andra.

Ouchis styrningsmatris

For att forsta NPM i ett bredare sammanhang kan teorierna tolkas utifran en mer generell teori
om sambandet mellan process och styrning. | en artikel publicerad 1977 diskuterar Ouchi hur
kunskap om transformationsprocessen (Knowledge of Transformation Processes) och mojlig-
heten att formulera och méta resultatet for transformationsprocessen (Availability of Output
Measures) paverkar vilken typ av styrning som ar lamplig (se bild 1). Teorin kan tillampas pa
manga olika typer av fragestallningar inom ekonomistyrning. | denna uppsats hjalper teorin
oss att forsta varfor vissa styrningsproblem uppkommer i en organisation nar nya styrnings-
metoder introduceras. Teorin kan dven hjalpa oss att forsta varfor en organisation tillampar

vissa losningar och hur dessa inverkar pa styrningen.

Knowledge of Transformation Processes

Perfect Imperfect
?
Behavior Control Output Control
High Cutp u? {:ontrol g;feii;?urance

{Tin can plant)

Availability of
Output Measures

Behavior Control
Low (Double play
combination)

Ritual
(Foreign service)

Bild 1: Ouchis styrningsmatris. Ur Ouchi (1977)
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Den horisontella dimensionen, kunskap om transformationsprocesserna, avser hur vél organi-
sationen tycker att de forstar hur processerna som de vill styra 6ver fungerar. Ar processerna
enkla, som till exempel i en fabrik, ar det lattare for organisationen att k&nna att de har en hdg
forstaelse for transformationsprocesserna jamfort med exempelvis social verksamhet dar
manga otydliga faktorer spelar in pa slutresultatet. Har organisationen en god kunskap om,
eller allra minst ar 6verens om, processerna kan de tillampa beteendestyrning. Har de mindre

bra kunskap far de istallet forlita sig pa malstyrning.

Den vertikala dimensionen, forekomsten av resultatmatt, avser i vilken grad det finns tillforlit-
liga matt pa det dnskade resultatet av processen. Exempelvis kan kvalitetskrav undersokas
genom enkater eller stickprovskontroller. Att det finns matt ar ett krav for att kunna tillampa

malstyrning, medan beteendestyrning kan forekomma utan att processens resultat mats.

Dessa tva dimensioner, kunskap om transformationsprocesserna och férekomsten av resultat-

matt, avgor enligt Ouchi vilken form av styrning som framgangsrikt kan tillampas.

Beteendestyrning (Behavior control) innebér att ledningen forsoker styra exakt vad medarbe-
tarna i verksamheten gor vid varje tidpunkt, det vill séga att de sager till personalen i en fabrik

exakt vad de skall gora eller forklarar detta med hjélp av rutiner och processbeskrivningar.

Malstyrning (Output control) innebar att malen for processen bestdams centralt, men lamnar
det oppet till medarbetarna att bestdamma hur processen ska se ut och hur malet ska uppnas.
Ett exempel fran skolans varld ar att de flesta ar dverens om att eleverna skall uppna vissa

larandemal innan de slutar, och lararna ar mycket fria att bestamma hur malen skall uppnas.

Rituell styrning (Ritual control) behovs da ratt process inte kan avgoras och tydliga resultat-
mal inte kan stallas upp. Det blir en form av ritual snarare &n rationell analys, som delvis syf-
tar till att legitimera verksamheten. Rituell styrning bygger pa att ledningen rekryterar kompe-
tent personal som sjélva kan avgora vad som &r ratt och fel. Ouchis eget exempel &r skapandet

av goda relationer mellan olika lander.
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Empiri

Styrningen i Stockholms stad

Ytterst styrs Stockholms kommun av Kommunfullméaktige som bestar av 101 folkvalda leda-
moter. Kommunens centrala verksamhet leds av Kommunstyrelsen. Den dagliga verksamhe-
ten utfors av 15 fackforvaltningar, 14 stadsdelsforvaltningar och 17 kommunala bolag. Varje
forvaltning leds av en egen politisk ndmnd som utses av Kommunfullméktige.
(http://www.stockholm.se/OmStockholm/Politik-och-demokrati/Politisk-organisation/,
2008-11-12). Medan fackforvaltningarna skoter verksamheter som ar viktiga att halla samman
i staden, exempelvis utbildning, raddningstjanst och gatu- och fastighetsfragor har kommun-
ledningen decentraliserat ansvaret for andra kommunala kérnverksamheter till stadsdelsfor-
valtningarna. Detta ror sig bland annat om dldreomsorg, forskola/fritid, socialtjanst och stod
och service till funktionshindrade.
(http://www.stockholm.se/OmStockholm/Forvaltningar-och-bolag/, 2008-11-29)

Kommunfullmaktige antar varje ar en budget som galler for hela stadens verksamhet. Budge-
ten dr ett av de viktigaste styrmedlen i staden, eftersom den inte bara definierar verksamheten
i kronor, utan aven stéller upp inriktningen for stadens arbete det kommande aret/aren i form
av olika mal och matt for dessa. Malen &r relativt 6vergripande och galler for alla verksamhe-
ter i staden, och ska brytas ned och konkretiseras av respektive fack- och stadsdelsndmnd.

Matten &r specifika till sin karaktar.

Varje stadsdelsnamnd gor varje ar en verksamhetsplan vilken aven innehaller stadsdelens
budget pa en mer detaljerad niva an stadens évergripande budget. For verksamhetscheferna ar
verksamhetsplanen det viktigaste styrdokumentet eftersom den ytterligare specificerar och
konkretiserar kommunfullmaktiges mal. Stadsdelsnamnderna lagger aven till egna namnd-

och avdelningsspecifika mal och matt.

Varje enhet i forvaltningen upprattar ocksa en kvalitetsgaranti som bygger pa verksamhets-
planen och som ska kommunicera till allmanheten vilken service de kan forvénta sig av enhe-
ten. Detta gors i form av ataganden inom ett antal omraden och aktiviteter for hur verksamhe-
ten ska uppfylla atagandena. Forskoleenheterna foljer upp kvalitetsgarantin i slutet av aret
med en Kvalitetsredovisning dar enheten i ord beskriver arets mal, hur de arbetat for att uppna

malen, resultaten samt idéer om hur de kan vidareutveckla verksamheten.
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Utover dessa styrdokument finns en méngd olika policies, strategier, planer och program for
att styra verksamheten i Enskede-Arsta-Vantors stadsdelsforvaltning; exempelvis personalpo-

licy, marknadsforingsstrategi, stadsbyggnadsplaner med mera. (Intervju 1X)

Konkurrensprogrammet

Enligt Almqvist (1996) har bristen pa konkurrens i den offentliga sektorn lett till att kostna-
derna inte har hallits nere i samma utstrackning som pa den privata marknaden. Darav foljer
att det offentliga genom konkurrensutsattning kan minska sina kostnader och 6ka sin produk-

tivitet.

1993 beslutade Stockholms stads kommunfullméktige att samtliga av stadens verksamheter
forutom myndighetsutévning och pengfinansierad verksamhet (vid den tiden endast vissa de-
lar av skolverksamheten) skulle konkurrensutséttas. Malet var att spara minst 10 % och sam-
tidigt utveckla kvaliteten (Almgvist 1996). For att genomféra konkurrensprogrammet tillsattes
en central samordningsgrupp (“konkurrensgruppen”) och de olika forvaltningarna fick i upp-
drag att ta fram en plan for vilka delar som kunde och skulle konkurrensutséttas och vilka
delar som skulle undantas. Intentionen var att konkurrensutsattningen skulle ske successivt
under fem ar. Efter valet hosten 1994 avbrots upphandlingsprocesserna i avvaktan pa en ut-

vardering. (Jonsson 1995)

Rorande kostnaderna konstateras i en rapport fran Instititet for Kommunal Ekonomi (IKE) om
aldreomsorgen att konkurrensutsattningen faktiskt lett till lagre kostnader, framférallt var det
upphandlingsforfarandet som ledde till kostnadsminskningar (12 % brutto). | kronor rédknat
var det hotet om konkurrens (se nedan) for annu icke upphandlade enheter som ledde till den

storsta besparingen. (Hogberg 1996)

Betraffande kvaliteten har en studie gjorts pa aldreomsorgen, vars sammantagna slutsats ar att
aldreomsorgens kvalitet inte har minskat till foljd av konkurrensprogrammet. Studien visar
ocksa att intresset for kvalitetsmatning och kvalitetskontroll 6kat i och med programmets ge-

nomforande (Jonsson 1996).
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Enligt studier verkar det vara ett dkta hot om konkurrens, snarare &n konkurrensen i sig, som
driver fram en okad produktivitet. Det finns en risk att konkurrensen blir skenbar, varvid pro-
duktivitetsforbattringar inte uppnas. (Almqvist 2006). Saledes ar det viktigt med en Gppen
marknad for att konkurrensprogram skall fungera. For lag kunskap om upphandlingen, brist-
falliga kontrakt och otillracklig uppfoljning ar exempel pa faktorer som kan leda till att resul-
tatet inte blir det organisationen dnskar (Jonsson 1995). Kostnadsminskningen avseende hotet
om att kunna bli anbudsupphandlad har uppskattats till 3 — 5 %. (Almqvist 2006)

Stadsdelsreformen

Anda sedan slutet pa 1940-talet har det bland stadens politiker diskuterats om ett inforande av
nagon form av lokala distriktsstyrelser eller stadsdelsnamnder i Stockholm. Fragan har varit
politiskt kontroversiell, och de tva storsta partierna i Stockholm har under aren véxlat install-
ning till en dylik reform. Efter valet 1988 beslutade den nya majoriteten om en forsoksverk-
samhet med tre stadsdelar (Rinkeby, Skarpnécksféaltet och Aspudden) (Sandqvist 2000).
Kommunfullmaktige beslutade att 24 stadsdelsnamnder skulle inféras fran och med 1 januari
1997. Anledningarna till att reformen kunde genomdrivas just da var flera; styrkeforhallande-
na i Kommunfullmaktige, partiernas taktiska 6vervaganden och tidpunkten for nar fragorna
kom upp pa agendan var avgorande (Sandqvist 2000). De tre grundpelarna for inférandet av
stadsdelsnamnder var 6kad demokrati, hogre kostnadseffektivitet och béttre servicekvalitet
(Almqvist och Hogberg 1999).

Enskede-Arsta-Vantor

Vid den stora stadsdelsreformen i Stockholm 1997 kom det i denna uppsats studerade omra-
det att delas upp pa tre férvaltningar; Enskede, Arsta och Vantér. Denna indelning blev dock
inte l&ngvarig, redan efter ett &r (1 januari 1998) slogs Enskedes och Arstas stadsdelsforvalt-
ningar samman till en gemensam. Den 1 januari 2007 andrades stadsdelskartan igen sa 18
stadsdelar kom att bli 14. Enskede-Arsta och Vantor gick darvid samman till en gemensam

stadsdelsforvaltning.
Enskede-Arsta-Vantor &r den nast storsta stadsdelen i Stockholms stad med drygt 85 000 in-

vanare, motsvarande cirka 10,7 % av hela Stockholms kommun. Stadsdelen ligger soder om

Stockholm och omfattar bland annat omrédena Hagsétra, Hogdalen, Enskede och Arsta (se
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bild 2 och 3). Férvaltningen har en nettokostnad pa 1,9 mdr kronor och cirka 3000 tillsvidare-
anstallda ar 2007.
(http://www.usk.stockholm.se/internet/omrfakta/omradesvisfritt.asp 2008-10-28, Intervju 1)

JOLANNESHO
NSKED s
GARD

Gamla Enskede
utom Dalen

Rinkeby-Kista

Hasselby:Vallingby

RAGSVED

Bild 2: Karta 6ver Stockholms stadsdelar
(http://www.usk.stockholm.se/internet/omrfakta/omradesvis.htm, 2009-02-07)
Bild 3: Karta 6ver Enskede-Arsta-Vantdrs stadsdelsférvaltning

(http://www.usk.stockholm.se/internet/omrfakta/omradesvis.asp?omrade=14, 2009-02-07)

Stadsdelsforvaltningarna ar fria att organisera sin verksamhet pa det satt de sjalva onskar.
Enskede-Arsta-Vantors stadsdelsforvaltning ar uppdelad i fem verksamhetsavdelningar och
tva administrativa avdelningar. Avdelningarna ar i sin tur uppdelade i mindre enheter som kan
besta av en eller flera daghem, aldreboenden etc. En enhetschef kan vara chef over flera sepa-

rata verksamheter, exempelvis flera daghem eller flera servicehus (se bild 4).
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ORGANISATIONSSCHEMA OVER
ENSKEDE-ARSTA-VANTORS STADSDELSFORVALTNING

Stadsdelsdirektor
med stab

Avdelningen for

forskola, fritid och kultur

Avdelningen for

aldreomsorg

individ- och familjeomsorg

Avdelningen for

— IT-enheten

Enheten for
bistandsbedémning

Utredningsenheten for
barn och ungdom

Resursenheten

|__] Enheten for férebyggande

Enheten f6r 6ppenvard

Avdelningen for

arbete, bistdnd och
flyktingmottagning

Avdelningen foér

stod och service till
personer med
funktionsnedsattning

Mottagningsenheten

Forsorjningsstods-enheten

Gruppbostader

Assistansenheten

(inkl 6ppen fsk) arbete barn och ungdom
Fritidsgardar och parklekar Kostenheten |__] Utredningsenheten for Flyktingenheten Korttidshem
(4 enheter) vuxna
Forskolor Hemtjénst or d 4
] |__1 Enheten fér 8ppenvard - Daglig verksamhet
(14 enheter) (6 enheter) vuxna

Servicehus
(3 enheter)

Utférarenheten for
socialpsykiatri

Vard- och omsorgs-

boenden (6 enheter)

Bild 4: Organisationsschema éver Enskede-Arsta-Vantdrs stadsdelsférvaltning. Rutorna med
svart bakgrund avser de enheter som har studerat. Enheter som ar markerade som en sam-
manhangande svart box har studerats tillsammans. Avdelningarna ar markerade i svarta
boxar med hansyn till att dessa ingar i studien men endast for att beskriva underliggande
enheter.

De studerade verksamheterna

Forskolorna &r sammantaget en stor del av verksamheten i stadsdelsforvaltningen, runt
394 mkr (20 %) av forvaltningens budget. Verksamheten ar pengfinansierad, vilket betyder att
foraldrarna véljer forskola (privat eller kommunal) och den enskilda enheten far sedan betalt
av kommunen efter antal barn i verksamheten. Pengen sétts av. Kommunfullmaktige och &r

densamma fér kommunala och privata verksamheter.
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Fritids- och parkleksenheterna driver, precis som namnet fortéljer, stadsdelens fritidsgardar
och parklekar. Verksamheten & mycket liten, endast cirka 22 mkr (1 %) av budgeten, men

utgor ett intressant exempel pa betydelsen av prestationsmétning.

Forskolorna och fritidsgardarna ligger organisatoriskt sett under Forskole- och fritidsavdel-
ningen, men eftersom de tva verksamheterna har olika styrningskaraktaristika har dessa ana-

lyserats separat.

Aldreomsorgen ar den storsta verksamheten i stadsdelen med kostnader pa cirka 815 mkr &r-
ligen (41 %) och 1 100 anstéallda. Avdelningen &r uppdelad i en bestallarenhet och flera utfo-
rarenheter. Bestéllarenheten genomfor utredningar och bestaller den verksamhet som kravs
fran avdelningens utforarenhet eller privata aktorer. Utforarenheterna bestar av bland annat
hemtjanst, vard- och omsorgshoenden och servicehus. | denna avdelning ar vissa delar av
verksamheten internt homogena medan andra ar mycket annorlunda, varfor vi har avgransat
analysen till att endast gélla de stora enheterna Servicehus och Vard- och omsorgsboenden.

Nar vi skriver aldreomsorgen menar vi darfor dessa tva enhetstyper tillsammans.

Avdelningen for arbete och bistand ar numer den minsta avdelningen i Enskede-Arsta-Vantor,
med ansvar for mottagningsenheten, flyktingenheten och forsorjningsstodet. Verksamheten
har minskat betydligt de senaste aren, dels for att jobbsokarverksamheten har flyttats in i cent-
ralt i staden i och med Jobbtorgssatsningen, dels for att flyktingmottagandet minskat. Avdel-
ningen ska inom kort upphora och verksamheten flyttas over till avdelningen for Individ- och
Familjeomsorg. Avdelningens budget uppgar 2007 till 174 mkr (9 %). Avseende flyktingmot-
tagningen s finns ett val etablerat samarbete med Skarpnack och Farsta stadsdelsforvaltning-
ar, pa sa satt att dessa ej har egna flyktingmottagningsenheter utan koper denna tjanst fran
Enskede-Arsta-Vantér. Aven for denna avdelning framstar verksamheten som relativt homo-
gen, vilket innebér att slutsatser far anses giltiga for hela avdelningen. (Enskede-Arsta-

Vantors stadsdelsforvaltning 2007)

Styrningen i Enskede-Arsta-Vantérs stadsdelsférvaltning

Konkurrens och upphandling
En central del av NPM 4dr att den offentliga sektorn konkurrensutsatter verksamhet for att 6ka
effektiviteten, det vill saiga minskade kostnader med bibehallen eller 6kad kvalitet. Den pro-
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cess som startade i och med det centrala konkurrensprogrammet 1993 syns fortfarande tydligt
i Enskede-Arsta-Vantor. Mycket av verksamheten &r utlagd pa entreprenad och upphandling

av fler enheter sker I6pande.

Upphandling innebdr att privata aktorer inbjuds att for en specifik verksamhet komma med
anbud avseende priset for att driva denna. Kommunen maste sedan vélja leverantor pa affars-
massiga grunder, det vill sdga den basta kvaliteten till det basta priset. Den politiska stads-
delsnamnden har i vissa upphandlingsbeslut bestamt att intraprenad ej far forekomma, vilket
betyder att kommunen inte sjalv far lagga anbud pa verksamheten. Darfor handlar det snarare
om en privatiseringsiver an att kommunfullméktige vill konkurrensutsatta verksamheter (In-
tervju 111). Myndighetsutévning far av naturliga skal inte konkurrensutsattas. Mojligen kan
sjalva utredningen som foregar beslutsfattandet upphandlas, men det skulle vara svart att halla

samman verksamheten och fa kontroll éver en sadan uppdelning. (Intervju IV)

Forskolan i Enskede-Arsta-Vantor praglas uppenbart av den konkurrensutséttning med privata
utfoérare som samhéllet har vant sig vid att se inom hela det svenska skolvédsendet. Inom for-
skolan anvénds ett pengsystem som foljer barnet oavsett om utféraren & kommunal eller pri-
vat. Detta innebér att forskolorna tavlar” om barnen eftersom fler barn i verksamheten inne-
bér en storre ersattning. Enligt en enhetschef har konkurrenshotet annu inte fatt full effekt
eftersom det finns fler barn i behov av forskoleplats dn vad det finns forskoleplatser. Enhets-
chefen ansag dock att detta kommer dndras i framtiden nar antalet barn minskar och da kom-

mer forskolorna att fa “’slass” om barnen for att kunna behélla sin verksamhet. (Intervju V)

Fritidsverksamheten i Enskede-Arsta-Vantor har hittills inte utsatts for ndgon uttalad konkur-
rens. Det har hela tiden varit 6ppet for andra att bedriva liknande verksamhet vid sidan av den
kommunala, dock utan medel fran stadsdelen. Under hosten 2008 var den forsta av fritids-
och parkleksenheterna ute pa upphandling. Intraprenadbud var inte tilldtna varfér det skulle
kravas att de anstéllda skulle bolagisera verksamheten for att fa driva den vidare, vilket inte
var aktuellt. Enhetschefen upplevde viss frustration och uppgivenhet over att de gjort sa
mycket och haft en otroligt bra verksamhet, men att verksamheten trots detta ska upphandlas.
(Intervju 1)

Aldreomsorgen i Enskede-Arsta-Vantdr har en bestallar/utfsrarmodell dar Enheten fér bi-

standsbeddémning pa en 17-gradig skala gor en analys av den enskildes behov av vard och
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omsorg, och sedan bestaller denna service fran en privat eller kommunal utférare. Stora delar
av utforarverksamheten ar upphandlad, men till skillnad fran fritids- och parkleksenheterna
har intraprenadbud varit tillatna varfor det i dagslaget finns bada typerna av utférare. (Intervju
V1). Till skillnad fran andra upphandlingar lagger de potentiella utférarna anbud betraffande
vilken kvalitet de kan leverera for den pa forhand bestamda kostnaden. Tidigare har buden
varit baserade pa vilken kostnad som utféraren har varit villig att utfora verksamheten for,
men kommunfullmaktige fann det systemet olampligt eftersom det ledde till fokus pa kostna-
der istéllet for kvalitet (Intervju VII). Detta fungerar val for de kommunala utférarna eftersom
deras syfte redan fran borjan ar att na nollresultat och malet darfor ar att fa gjort sa mycket
som mojligt for budgeterade medel. For privata utforare daremot fungerar detta inte lika bra
eftersom de vill bedriva verksamheten med vinst (Intervju V1I). Konkurrensen hammas nagot
av att de sma utforarna inte klarar sig pa marknaden sarskilt lange utan enbart de stora akto-

rerna blir kvar (Intervju VI).

Att det har dykt upp privata utforare inom aldreomsorgen har tvingat fram en forandring inom
den kommunala verksamheten som har 6kat dess effektivitet. Nar verksamheter har privatise-
rats har det Oppnat 6gonen i organisationen vilket har varit till nytta for verksamheten (Inter-
vju VI).

Verksamheten i Avdelningen for arbete och bistand bestar i huvudsak av myndighetsutov-
ning, sarskilt efter att Stockholms stad nyligen fort éver en stor del av arbetet pa de nyinrétta-
de centrala jobbtorgen (Intervju 11X). Flyktingmottagningen ar av detta skal inte konkurrens-
utsatt. Avdelningschefen sade dock att hon i framtiden mycket vél kunde se en del av sin
verksamhet upphandlad med privata alternativ. Myndighetsutévning kommer med all sanno-
likhet aldrig konkurrensutsattas, men sjalva utforandet av verksamheten, till exempel olika
former av SFl-undervisning och arbetsmarknadsprogram, kan med tiden tankas géra det (In-
tervju V).

Centralisering

En av de storsta forandringarna av styrningen i Stockholms stad de senaste decennierna ar
stadsdelsreformen som genomfordes 1997, vilken innebar en tydlig decentralisering av bade
arbetsfordelning och makt. Dessa tva aspekter av centralisering foljs at, dock ar maktaspekten

en politisk tvistefraga varfor denna inte behandlas narmare.
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Efter stadsdelsreformen har som ovan beskrivits flera stadsdelar slagits samman. Vid den se-
naste sammanslagningen med Enskede-Arsta uppger flera av de intervjuade att férvaningen
var stor dver att det blev Vantor som tillkom och inte exempelvis Alvsjo, vilket hade gett en
béttre balans i storleken pa stadsdelarna. Enligt de intervjuade ar anledningen till samman-
slagningarna framst att Stockholms stad har sett att stadsdelarna maste fa upp storleken pa
verksamheten for att kunna driva den effektivt. Som ovanstaende exempel visar verkar det

aven finnas ett politiskt motiv i bakgrunden. (Intervju Ill, 1V, X)

Flera avdelningschefer och enhetschefer som har intervjuats har ndmnt att fem stadsdelar vore
det optimala eftersom det skulle mojliggora effektivitet och specialistkompetens medan det
fortfarande skulle vara en rimligt stor organisation att kunna styra éver. Ett exempel pa det ar
att vissa verksamheter samarbetar Gver stadsdelsgranserna bland annat for att skapa effektivi-
tet och/eller specialistkompetens: flyktingmottagningen skéts gemensamt for Enskede-Arsta-
Vantor, Farsta och Skarpnéck, och vid Gullmarsplan har Individ- och familjeomsorgsavdel-
ningen skapat en beroendemottagning tillsammans med andra stadsdelar (som drivs i privat
regi). Enhetscheferna i de mindre verksamheterna menar att storre stadsdelar hade gjort det
enklare for dem att samarbeta kring viktiga fragor. Enhetscheferna i de stora verksamheterna
(forskola, aldreomsorg) sager sig inte ha nagot problem med storleken pa stadsdelarna idag.
(Intervju 1V, XI)

Flera personer vi talat med menar att det nu pagar en tydlig centraliseringstrend i Enskede-
Arsta-Vantér och 6vriga stadsdelar. Det senaste decenniet har en del av verksamheten i
Stockholms stad ater lyfts fran stadsdelarna till en central niva. Det ror bade de administrativa
supportfunktionerna (exempelvis ekonomi-, 16ne- och 1T-avdelningarna) och karnverksamhe-
ten. Supportfunktionerna flyttas framst av effektivitetsskal medan karnverksamheten flyttas
av saval effektivitetsskal som strategiska och politiska skal. (Intervju Il). Vissa centralisering-
ar fyller samtliga syften. Ett exempel pa det ar de lokala medborgarkontoren som haller pa att
centraliseras till "Kontaktcenter Stockholm” for att rationalisera verksamheten, underlétta for

medborgarna samt for att ge en enhetlig bild av verksamheten utat. (Intervju VII)

Forskolan har egentligen inte rort sig at nagot hall, den var redan innan SDN-reformen inde-
lad i ett antal geografiska servicendmnder som utférde verksamheten. Enligt en enhetschef

finns det manga vinster i att jobba ett par forskolor tillsammans for att fa upp storleken och
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darmed battre kunna hantera bland annat extrapersonal. Dock anser hon att forskolan nu har
uppnatt en sadan storlek att den inte bor bli stérre i dagslaget eftersom organisationen skulle
bli svar att styra om den blir &nnu stérre. Till skillnad frdn manga andra verksamheter anser
hon att det inom forskolan inte finns de stordriftsfordelar som andra enheter kan hitta i admi-
nistration med mera (Intervju V). En annan enhetschef menar att det med dagens relativt stora
enheter finns mojlighet till en ledningsgrupp som kan fungera som ett bollplank och att det ar
lattare att vara en tydlig chef, planera langsiktigt och ha en battre framforhallning (Fernqvist
Glaving 2007).

Fritidsgardarna var en av de verksamheter som decentraliserades och lades ut pa de olika
stadsdelarna i och med stadsdelsreformen 1997. Tidigare lag all fritidsverksamhet i staden
under en och samma enhet, vilket innebar ett tatt samarbete och stort erfarenhetsutbyte fri-
tidsgardarna emellan. Detta tillat d&ven ungdomarna att kdpa ett kort som kunde anvanda pa
alla fritidsgardar i Stockholm. Nér Stockholms stad sedan delade upp verksamheten pa stads-
delarna i stallet bestod varje enhet av endast ett fatal fritidsgardar (i Enskede-Arsta-Vantors
fall tre stycken). Inom verksamheten tycker enhetschefen att uppdelningen har varit helt on6-
dig och foresprakar snarare en atersammanslagning, bland annat eftersom fritidsgardarna inte
kan, eller ens skulle vilja, kontrollera vilken stadsdel ungdomarna kommer fran. (Intervju IlI)

Inom aldreomsorgen har centraliseringen i huvudsak utgjorts av att kommunfullméktige slagit
samman stadsdelarna vilket har gjort att verksamheten har blivit stérre och ansvaret har kon-
centrerats i de farre stadsdelarna. Detta har enligt enhetschefen varit bra eftersom det har Iatit
dem effektivisera verksamheten. Till exempel har de tidigare haft tva separata centralkk men

efter sammanslagningen enbart ett. (Intervju VII)

Enligt avdelningschefen for &ldreomsorgen har enhetschefernas inflytande i beslutsprocessen
Okat pa senare tid (decentralisering), dock gar mycket fortfarande genom avdelningens centra-
la administration for att sakerstélla kvaliteten i aldrevarden. Ett exempel pa centralisering
inom &ldreomsorgen ar att Stockholms stad centralt har skapat ett kontaktcenter for aldre
(”Aldre direkt”) for att effektivare svara pa alla allmanna frdgor om aldreomsorgen i Stock-
holms Stad. (Intervju VII)

Efter stadsdelsreformen for 11 ar sedan har endast ett exempel pa decentralisering patraffats,

namligen flyktingmottagningen. Ansvaret for flyktingmottagningen flyttades 2004 fran en
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central integrationsforvaltning till respektive stadsdel. Syftet till detta har varit att verksamhe-
ten ska komma narmare flyktingarna och kunna bli battre pa att integrera dem i samhallet.
Dock har férandringen inneburit en del allvarliga problem for organisationen. Det faktum att
flyktingarna ofta flyttar innebér att de hamnar under en ny flyktingmottagningsenhet med
andra handlaggare. Eftersom dokumentationen inte féljer med till den nya flyktingmottag-
ningen pa grund av sekretess och olika system, far den nya flyktingenheten borja om igen
med vissa delar av processen och handlaggningstiden forlangs vilket enhetschefen misstéanker
utnyttjas av brukarna. Avdelningen for arbete och bistand, i vilken flyktingmottagningen nu
ingar, ska slas ihop med Avdelningen for individ- och familjeomsorg for att spara in ytterliga-
re pa administrativa funktioner. Detta & mojligt eftersom avdelningens verksamhet minskat

betydligt de senaste aren. (Intervju IV, Intervju VIII)

Malstyrning och prestationsméatning

Malstyrning ar en viktig del i NPM. Hur malen och matten bor vara definierade beror pa vil-
ken typ av verksamhet som bedrivs. | Enskede-Arsta-Vantor & mélen och matten dels olika
skarpt formulerade for olika enheter, dels skiljer sig antalet mal och matt drastiskt mellan oli-
ka enheterna. Det visar sig att aldreomsorgen har allra flest mal (vilket aven spontant namns
av flera intervjuade), forskolan har nagot farre och fritidsenhterna och avdelningen for arbete

och bistand har farst mal. (Enskede-Arsta-Vantors verksamhetsplan 2008)

Uppféljningen av de mél som Enskede-Arsta-Vantors stadsdelsnamnd stéller upp framst i
verksamhetsplanen sker pa en rad olika satt. Eftersom de mal kommunfullméktige staller upp
ofta ar allomfattande och breda och darmed inte later sig méatas pa nagot bra satt forsoker
stadsdelen koppla matt till malen som visar pa hur val enheterna uppfyllt en méatbar del av det
overgripande mal som kommunfullméktige har stallt upp. (Intervju I). | vissa verksamheter,
exempelvis inom forskolan far enhetscheferna i ord i en kvalitetsredovisning beskriva hur de
tycker att enheten uppnatt malen under det gangna aret. Detta da stadsdelsnamnden menar att
det inte gar att ta fram bra kvantitativa matt som ger en réattvis bild av verksamheten. (Intervju

)
Forskoleverksamheten har ett relativt stort antal mal och matt kopplade till sig. Den ar klart

malstyrd da malen stalls upp i verksamhetsplanen och enheten sedan ar fri att vélja medel for

att uppna malen. Friheten begréansas dock av att forskolan har en obligatorisk laroplan som i
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viss man dikterar vad verksamheten ska gora. Verksamheten har en annan kontinuitet an t ex
fritidsgardarna vilket gor den lattare att folja upp. | och med att varje forskola har ett visst
antal barn som kommer varje dag blir det enklare att planera verksamheten och ha mal for vad

det ar enheten ska gora tillsammans med barnen. (Intervju V)

Fritidsgards- och parkleksenheterna har endast ett explicit mél att arbeta mot ("Barn och ung-
domar ska erbjudas forebyggande och tidiga insatser”) som brutits ned till en aktivitet for fri-
tidsgardsverksamheten (”Fritidsgardar och parklekar erbjuder utvecklande och larande aktivi-
teter 1 en trygg miljo som motverkar droganviandning och annat destruktivt beteende”). (Ens-
kede-Arsta-Vantors verksamhetsplan 2008). Fritidsverksamheten har lange arbetat med att ta
fram fler mal och konkreta matt som speglar verksamheten pa ett bra sétt, dven tillsammans
med externa konsulter. Detta har visat sig svart eftersom verksamheten ar s mangfacetterad,
fritidsgardarna har ingen tradition av att méata och det &r svart att bryta ner verksamheten i
mindre delar. | huvudsak maéter fritidsgardarna darfor antalet besokare de har varje dag, vilket
egentligen inte sager sd mycket om verksamhetens maluppfyllelse. Den nytta som fritids-
gards- och parkleksverksamheten skapar uppstar till stor del pa andra platser i samhallet. Det-
ta ar ett problem for verksamheten eftersom det gor det svart for dem att motivera sin existens
da de saknar medel att visa pa vilken prestation som faktiskt utfors. (Intervju I11)

Aldreomsorgen ar som redan namnts det omrade som har flest mal och matt for verksamhe-
ten, saval generella som mycket specifika. Enligt den bitradande avdelningschefen ar aldre-
omsorgen inte bara malstyrd utan dven klart beteendestyrd, vilket hon ser som hammande for
verksamheten. Sjalv uttrycker hon det som att mycket av organisationens resurser gar at att
fylla formkraven som standigt kontrolleras av inspektorer fran exempelvis kommunen. Enligt
henne skulle de kunna fa betydligt mycket mer gjort om kommunfullmaktige gav dem ett an-
tal mal att uppfylla och lite mer frihet att na de malen (Intervju 1X). Avdelningschefen fram-
haller att aldreomsorgen inte enbart kan satta mal utan dven maste se till att sakerstélla pro-
cesserna for att stadsdelen ska kunna garantera en god omsorg. Enligt henne satter avdelning-
en upp mal och enheterna foreslar processer, dessa maste sedan godkannas av avdelningen for
att sakerstalla att allt gar ratt till (Intervju VII). Pa senaste tiden har fokus 6kat kring hur
stadsdelsnamnden ska formulera malen och hur dessa ska foljas upp. Mycket av detta ar enligt
avdelningschefen tack vare inférandet av det integrerade ledningssystemet (ILS) i verksamhe-
ten. (Intervju VII). ILS har dven medfort att organisationen tdnker mer kring hur de ska kunna

skapa mal som kan kvantifieras och matas (Intervju VI).
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Inom &ldreomsorgen betonas att enheterna ska ha budgeten under kontroll och darmed bedri-
va verksamheten pa ett kostnadsmedvetet satt. Eftersom forvaltningsledningen har begransade
mojligheter att mata de olika enheternas prestation pa ett enhetligt satt ar det svart att jamfora
de olika enheterna. Istéllet har stadsdelsnamnden satt upp mal som ska leda verksamheten at
ratt hall. (Intervju VI1)

Avdelningen for arbete och bistand har ett 1agt antal mal och matt. Enheten for flyktingmot-
tagning har endast ett 6vergripande mal, namligen att verka for att integrera flyktingar i sam-
héllet och se till att s3 manga som majligt klarar sig utan bidrag och kan forsorja sig sjalva
(Intervju IV). Effektiviteten ar svarmatt eftersom det ror sig om myndighetsutévning och ut-
redningarna tar olika mycket resurser beroende pa fragans art. Avdelningen har forsokt att
mata och klassificera olika typer av fall pa en fyrgradig skala men det gav inte nagot anvand-
bart resultat (Intervju 11X). Flyktingmottagningen presterar genom att integrera flyktingarna i
samhallet. Aven om en person slutar fa bidrag och far ett jobb &ar det ingen garanti for att de

inte aterigen ska hamna i samma situation som de bérjade i (Intervju V).

Integrerat Ledningssystem (ILS)

For att méta prestation har ett 1T-baserat verktyg inforts i hela Stockholms stad. Detta system
kallas ILS, Integrerat Ledningssystem, och samordnar budget, planer och uppféljning. ILS ar
relativt nyligen infort i Enskede-Arsta-Vantor, vilket innebér att det &nnu inte finns nagra ut-

varderingar huruvida systemet har gett nagra konkreta resultat.

I verksamhetsplanen stalls de av kommunfullmaktige beslutade malen upp 6verst vilka sedan
bryts ned till och kompletteras med namndmal, avdelningsmal och ibland aktiviteter. I ILS
rapporterar sedan enheterna med jamna mellanrum sin maluppfyllelse, vilket mojliggor jam-
forelser mellan olika enheter. Till exempel kan ledningen genom ILS jamfora tva servicehus
och se hur langt de har kommit med sina mal och om det skiljer sa kan ledningen ga vidare
och undersoka varfor. Nar aret ar slut lamnar enheterna en mer omfattande rapport till stads-
delsnamnden om hur de har lyckats med malen och varfor det har gatt som det har gjort. Detta

skapar en medvetenhet inom organisationen som ar till stor nytta. (Intervju IX)
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De olika undersokta verksamheterna anvander ILS i olika grad. Visa verksamheter tillampar
systemet knappt alls medan andra verksamheter anvénder systemet flitigt. Exempelvis kan
namnas att fritidsgardarna inte rapporterar nagra siffror 6verhuvudtaget genom ILS i dagsla-
get medan andra verksamheter sasom aldreomsorgen rapporterar in en mangd mal. Att fritids-
gardarna inte anvéander systemet ar kopplat till att de inte har nagra konkreta siffror som de

mater i verksamheten. (Intervju X).

Enligt avdelningschefen for dldreomsorgen anvands inte ILS lI6pande i den verksamheten utan
bara varje tertial nar enheterna rapporterar in malen. ILS kan inte anses vara en del i det dag-
liga arbetet (Intervju VII). Anledningar till detta &r bland annat att systemet &r tungjobbat och
delvis svart att hantera. ILS har inom organisationen en mindre roll som styrinstrument och en
desto stdrre som ett rapporteringsverktyg mot politikerna. En av de intervjuade séger att ILS
har potential att bli battre om det anvands mer aktivt. En av avdelningscheferna sade att ILS
tillater honom att ta fram den information och statistik som han behover for att gora sitt jobb.
Samtliga forvaltningar &r av kommunen alagda att rapportera sina resultat varje tertial. (Inter-
vju IX, X)

Inom &ldreomsorgen har avdelningen utover ILS en omfattande elektronisk dokumentation av
vad dldreomsorgen gor for brukarna. Allt detta lagras centralt sa att alla berrda parter har latt
tillgang till informationen. Langre fram vill den bitradande avdelningschefen att staden ska
kunna Gppna upp systemet utat sa att anhdriga kan sitta uppe i exempelvis Umed och fa veta
vad de gor for deras mamma nere i Stockholm. Detta skulle medfora att den offentliga verk-
samheten ger narstaende insyn i och majlighet att kommentera omvardanden och darmed ut-

vardera verksamheten. (Intervju 1X)

| framtiden ar det tdnkbart att ILS kan anvéndas dven externt ut mot medborgarna i stérre om-
fattning och inte bara internt. Detta eftersom det skulle gora det lattare for medborgarna att
jamfora olika verksamheter och fa information om vad som hander inom stadsdelens verk-
samhet. Till exempel skulle den som vill kunna jamféra maluppfyllelse mellan olika &ldrebo-
enden och darmed kunna gora mer rationella beslut. (Intervju I1). Redan nu kan medborgarna
jamfora vissa verksamheter pa Stockholms stads hemsida. For forskolorna spelar IT en allt
storre roll i kampen om barnen nar foraldrarna sjalva far valja vilken forskola barnen ska ga i.
Detta visar sig tydligt i ett citat frdn verksamhetsplanen, ”Alla forskolor ska uppritta en stan-

dardiserad webbplats dir inriktning och ataganden redovisas” (Verksamhetsplan 2008 del 1
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s.11). IT far med tiden en allt mer framtradande roll for brukarna att vélja sin utforare. (Inter-
vju X)

Produktivitet och kvalitet

En allman fragestéllning inom stadsdelen &r hur kvalitet ska méatas och foljas upp i verksam-
heten. Detta eftersom kvalitet till stor del &r subjektiv och att det darfor finns problem med att
kvantifiera den. | huvudsak har stadsdelsledningen valt att férséka mata kvaliteten hos verk-
samheten genom att utféra brukarundersokningar. Produktivitet &r enklare att mata eftersom
den ofta ar direkt kopplad till nagot ekonomiskt matt. Detta syns i stadsdelens verksamhets-
plan i vilken det skrivs att “stadens verksamheter ska vara kostnadseffektiva” (Enskede-Arsta-
Vantors Verksamhetsplan 2008 del 1, s. 22). Problemet &r att produktiviteten ensamt inte kan
anvandas for att folja upp verksamheten. Effektiviteten ar ett resultat av bade hur produktiv

verksamheten &r och vilken kvalitet tjansterna har.

Kvalitet inom forskolan &r utover det som de mater genom brukarundersékningarna till stor
del definierat som antal barn per personal, dar malet &r att fa det sa lagt som majligt medan
enheten haller sig inom sin budget. Till detta kommer hur stor andel av personalen som ar
hogskoleutbildad pd omradet. Eftersom forskoleverksamheten ar pengfinansierad handlar ef-
fektivitet om att forskolan ska forsoka maximera prestationen med de ekonomiska medel som
forskolan tilldelas. Eftersom verksamheten har en konstant summa pengar och har som syfte
att gora ett ekonomiskt nollresultat blir en god prestation i det har fallet fragan om att produ-

cera maximal kvalitet utifran forutbestamda resurser. (Intervju V)

Fritids- och parkleksenheterna har inte nagra klart definierade mal, vilket gor det svart att de-
finiera kvalitet. Kvaliteten méts enbart genom brukarundersdkningar, men eftersom fritids-
gardarna inte kartlagger vilka som ar brukare sker processen har framfor allt informellt genom
samtal med ungdomarna ndr de besoker verksamheten. (Intervju Ill). Att mata effektivitet
inom fritids- och parkleksenheterna ar oerhort svart. Fritidsgardarna mater i princip bara hur
manga ungdomar de lyckas locka till fritidsgardarna. Genom detta kan de i viss man visa pa
hur mycket de far gjort for pengarna som verksamheten tilldelas. Att anvanda detta som matt
pa effektivitet ar dock mycket trubbigt. Det sager egentligen inget om den verksamhet som
fritidsgardarna bedriver och det berattar ingenting om hur det gar med malet att skapa en

trygg tillvaro for ungdomar. Dessutom ar kopplingen till kvalitet mycket svag. (Intervju Il1)
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Eftersom aldreomsorgen ar en upphandlad verksamhet med en viss ersattning per individ sa
handlar det, i likhet med forskolan, om att leverera maximal kvalitet for de pengar som de
tilldelas. Verksamhetens huvudsakliga konkurrensmedel &r darfor kvaliteten pa den verksam-
het som enheten bedriver. Kvaliteten granskas regelbundet av inspektorer fran kommunen och
andra organisationer. (Intervju IX). Aven inom aldreomsorgen &r brukarundersokningar en
viktig kalla for att undersoka kvaliteten. Utdver detta mater aldreomsorgen antalet klagomal
och synpunkter som framfors mot verksamheten. Om verksamheten haller budgeten samtidigt
som det inte inkommer klagomal och brukarundersokningarna inte visar pa nagra brister anser
de att verksamheten har uppnatt en god kvalitet (Intervju 1X). Avdelningschefen framhaller
dock att brist pa klagomal inte ar ndgon garanti pa god kvalitet, utan kan lika gérna betyda att
klagomalen inte kommer fram. Klagomal &r i mangt och mycket bra i den bemérkelsen att det
visar var i organisationen som det finns brister i kvaliteten som avdelningen behover atgarda.

Klagomalen &r pa sa vis av godo eftersom det hjélper till att forbattra kvaliteten. (Intervju VI1)

Aldreomsorgen kan framst mata antalet som brukar en tjanst och ddrmed se hur efterfragad
och uppskattad tjansten ar (Intervju VI). Effektivitet inom aldreomsorgen handlar som i alla
andra verksamheter i huvudsak om att producera sa mycket som mdjligt, till sa god kvalitet
som mojligt, med de resurser som de har tilldelats. Aldreomsorgens har utéver sina mal en rad
processer som de maste folja for att uppfylla de inspektioner som ofta genomférs mot verk-
samheten. Effektivitet blir i det har fallet att nd maximal maluppfyllelse utan att enheterna
bryter mot de absoluta krav som finns pa processerna inom verksamheten. Innan Stockholms
stad genomforde stadsdelsreformen hade aldreomsorgen enligt avdelningschefen betydligt
samre koll pad pengarna och effektiviteten. Aldreomsorgen var mindre fokuserad pa att halla
budgeten och askade istallet mer pengar och ofta hade de inte koll pd om de skulle klara bud-
geten innan det var for sent. I och med stadsdelsreformen fick dldreomsorgen ett helt annat
fokus pa att halla budgeten i balans (Intervju VII).

Verksamheten i Avdelningen for arbete och bistand bestar till stor del av myndighetsutov-
ning. Kvalitet inom deras verksamhet bestar delvis i hur vél de pa lang sikt kan uppfylla det
overgripande malet om att fa manniskor att komma in i samhallet och minska behovet av bi-
stand. Kvalitet ar aven att avdelningen for arbete och bistand genomfor verksamheten med
hog rattssakerhet. Aven inom flyktingenheten anvéands brukarundersokningar till viss del for

att ta reda pa vad anvandarna tycker om verksamheten. Eftersom kvaliteten da verkar bli be-
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roende pa hur flyktingarna uppfattar den hjélp de far kan det vara problematiskt att tolka re-
sultaten av undersokningarna, eftersom manga som far avslag pa sina ansokningar klagar pa
beslutet som sadant. (Intervju 1V). Aven avdelningschefen for arbete och bistand lyfter fram
att kvalitet ocksa handlar om att ta vara pa de klagomal som framférs mot verksamheten. Har
ar det dock lattare att sortera ut de som klagar pa verksamheten fran de som egentligen klagar
pa ett beslut. Kvalitet i det har avseendet handlar snarare om bemotandet, eftersom det &r
normalt att de som far avslag blir arga. (Intervju 11X). Myndighetsutévning &r svart att utvar-
dera eftersom det aldrig gar att jamfora verksamheten med andra utforare. Inom Arbete och
bistand handlar produktiviteten om hur mycket personal enheten har kontra hur manga éren-
den som handl&ggs (Intervju 11X). Genom att avdelningen sedan genomfor stickprovskontrol-
ler pa de beslut som har fattats forsoker avdelningen garantera rattssakerhet men aven att

kostnadseffektiva beslut har tagits av handlaggarna. (Intervju 1V)
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Analys

Konkurrens och upphandling

Utifran var empiri har det visat sig att konkurrensutsattningen av verksamheterna i Enskede-
Arsta-Vantoér har kommit langt. En stor del av verksamheten &r redan upphandlad, och fler
verksamheter ar pa gang. NPM bygger pa ett antagande om att marknaden &r effektiv. Ett
problem som Dunleavy och Hood (1994) papekar &r att det vid konkurrensutsattning och
upphandling ofta medvetet skapas artificiella marknader, som inte fungerar lika val som rikti-
ga marknader. Dessa kvasimarknader uppkommer ndr det inte finns naturliga konkurrenter till
foljd av exempelvis dalig lonsamhet i branschen eller higa startkostnader. | Enskede-Arsta-
Vantor har stadsdelsnamnden vid flera upphandlingar forbjudit intraprenadbud, vilket snarare
tyder pa en privatiseringsiver dn en vilja att konkurrensutsatta verksamheten. Detta kan ocksa
ses som ett svar pa franvaron av en fungerande marknad, dar politikerna hoppas forbattra
marknadssituationen och verksamheten genom att privatisera. Dunleavy et al (2005) finner att
trenden for separation av bestéllare och utférare har omvants, medan uppdelningen i Enskede-

Arsta-Vantor fortsatter.

For att komma runt problemet med denna kvasimarknad, som uppstar tillfoljd av bestallar-
Jutférarmodellen, har kundvalssystem fétt en tkad betydelse i Enskede-Arsta-Vantor, framst
genom pengfinansiering av olika verksamheter. Detta 6verensstammer med det som Dunleavy
et al (2005) finner i sin studie. Detta skapar en béattre konkurrenssituation som mer liknar den
som finns pa val fungerande marknader. Under forutsattning att brukarna fattar rationella be-
slut bor detta vara en effektiv modell for konkurrensutsattning eftersom den utférare som le-
vererar den basta tjansten drar till sig flest brukare, varvid ett positivt beteende uppmuntras av
marknadsmekanismerna. Kundvalssystem leder dock inte automatiskt till en effektiv mark-
nad. Om efterfragan ar storre an utbudet kommer utférarna inte ha samma press pa sig att vara
attraktiva, eftersom de med storsta sannolikhet anda kommer att kunna fylla sina platser. Det-
ta var situationen i forskolan i Enskede-Arsta-Vantor under borjan pa 2000-talet, férskoleplat-
serna racker inte till och det fanns en kd. Om utbudet istéllet blir stérre an efterfragan fungerar
marknaden battre, eftersom det leder till att de mindre attraktiva utférarna inte kan locka till-
rackligt antal kunder och darmed i forlangningen slas ut, ett naturligt urval bland foretag.
Aven Dunleavy et al (2005) finner att kvasimarknaderna ar pa tillbakagang vilket tyder pa att
problemen har upptéckts och pa nagot satt atgardats.
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Pengfinansieringen av forskolan kan &aven tolkas utifran teorin om DEG dar Dunleavy et al
(2005) talar om att kundfokuserade organisationer &r ett steg i ratt riktning. Forklaringen till
pengsystemet ar da att verksamheten omstruktureras for att leverera det som foraldrarna kra-
ver, istéllet for en allman och méjligtvis forlegad bild om vad som ska utféras. En annan for-
klaring till pengfinansieringen ar viljan att skapa en effektivare marknad an den kvasimarknad
som uppstar mellan stadsdelen och utférarna. 1 forskolan misslyckas de av NPM drivna forso-
ken att kvantifiera verksamheten vilket gor det svart for forskolorna att konkurrera genom att
kommunicera sin maluppfyllelse. Istallet far brukarnas val av utforare driva konkurrensen.
Genom att dverfora kopbeslutet pa brukarna har antalet kunder okat vilket resulterar i en mer
marknadslik situation dar varje kopare viljer utifran sina egna preferenser. | och med detta
fungerar den styrning som foresprakas av NPM inom férskolan trots problem med att kvanti-

fiera verksamheten.

Inom dldreomsorgen konkurrerar utférarna med kvalitet istallet for kostnad, eftersom ett pa
forhand bestamt belopp foljer med ett visst vardbehov. Till skillnad fran forskolan &r det
stadsdelen och inte brukaren som gor valet av utforare. Aven om hogsta kvalitet &r ett efter-
stravansvart mal kvarstar problemet att kvalitet ar subjektivt, vilket gor den svar att méata och

jamfora.

Vissa verksamheter kan av uppenbara skél inte konkurrensutséttas, exempelvis avdelningen
for arbete och bistand i Enskede-Arsta-Vantor. Myndighetsutdvning har aldrig nagra alterna-
tiva utforare. Att detta system kommer att besta finns ingen anledning att motséatta sig utan

foljer naturligt av dess roll i den offentliga sektorn.

Centralisering

Dunleavy et al (2004) kritiserar NPM for att teorin bryter ner den offentliga verksamheten i
allt for sma bitar som gor det svart att leverera en komplett service till medborgarna. Denna
nedbrytning medfor att ansvaret for utforandet av ett visst jobb ibland hamnar pa flera bord,
vilket skapar samordningsproblem i verksamheten. Aven Kraus (2008) framhaller i sin studie
att samordningen ar central vikt for den offentliga sektorn for att undvika glapp och att saker

faller mellan stolarna.
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Fritidsverksamheten &r en verksamhet i vilken samordningen tydligt paverkats negativt av den
decentralisering som skedde i och med stadsdelsreformen. Dels upplever personalen att de har
mindre mojligheter att samarbeta med fritidsgardar i andra stadsdelar och dels behdvs sam-
ordningen med tanke pa rorligheten hos dess brukare, nagon som har patalats som en svaghet
hos NPM.

Ett annat exempel pa decentralisering ar delningen av integrationsforvaltningen till de nya
flyktingmottagningarna ar 2004. Nar ansvaret for arbetet flyttades nerat i organisationen har
det fatt kraftiga effekter pa samordningen och lett till glapp som bade kan drabba och utnytt-
jas av brukarna. Denna decentralisering forhindrar ett effektivt samarbete mellan de olika
stadsdelarna vilket leder till problem bland annat nér flyktingar flyttar till en annan del av
Stockholm.

Samordningen av olika verksamheter kommer férmodligen att bli béttre i och med att funk-
tioner ater centraliseras. IT-funktionen ska som omnamnt flytta in centralt i kommunen. Detta
bor leda till en battre samordning av IT-systemen i de olika stadsdelarna men aven kostnads-
besparingar for kommunen som helhet. Inom dldreomsorgen &r ett av samordningsproblemen
att garantera att alla brukare far samma omhéandertagande oavsett vilken stadsdel de bor i. For

att komma till ratta med detta har kommunen centraliserat bistandsbedémningen.

Ett annat problem som kan uppkomma i och med att organisationer decentraliseras &r att ef-
fektiviteten minskar, delvis pa grund av att samordningen blir svarare och tar mer tid. Ett ex-
empel pa detta ar att jobbtorgen som lyfts ut ur avdelningen for arbete och bistand inte har
Okat effektiviteten utan snarare minskat densamma enligt de intervjuer som har genomforts i

studien.

En av anledningarna till att kommunens verksamhet decentraliserades i och med stadsdelsre-
formen var att manga verksamheter uppfattades som alltfor stora for att kunna styras effektivt.
Rimligtvis borde detta problem ateruppsta om verksamheten centraliseras igen. Det &r saledes
en avvagningsfraga mellan centralisering (som innebar samordning) och decentralisering
(som innebar mindre komplicerad styrning). Optimal storlek ur effektivitetssynpunkt beror

darfor pa vad enheten producerar.
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Atercentralisering kan dven komma att I6sa en del effektivitetsproblem i kommunen. Inom
dldreomsorgen har supportfunktioner centraliserats, exempelvis kontaktcentrat Aldre Direkt.
Centralisering sker i dessa fall inte enbart for att samordna verksamheten utan &ven for att det
nu anses effektivare med en gemensam verksamhet pa det omradet da verksamheten kan upp-
na skalfordelar. Syftet for en sddan omstrukturering ar kostnadsbesparing. DEG tar upp cent-
ralisering av kundtjanstfunktioner och servicecenter i begreppet “ask once” information see-

king.

Decentralisering sker enligt litteraturen ocksa for att ledningen béttre ska kunna folja enskilda
enheters prestation och diarmed éka malstyrningen. Stockholms stad/Enskede-Arsta-Vantor ar
inget undantag pa det har omradet. Enligt Ouchi (1977) leder decentralisering till att det
kommer uppsta problem i de delar av organisationen dar det finns fa resultatmatt, nar decent-
raliseringen sker i syfte att 6ka malstyrningen. Foljaktligen ligger enligt Ouchis teori problem
redan inbyggt i organisationen. Nar effekterna av decentraliseringen upptacks ar det darfor
naturligt att det sker en rorelse i motsatt riktning for att korrigera dessa problem, vilket ocksa
namns av Dunleavy et al (2005), dar DEG &ar motreaktionen. Ouchis teori forklarar alltsa var-
for nyttan av decentraliseringen forsvinner men den forklarar inte direkt anledningen till cent-

raliseringen.

| DEG finns de olika formerna av centralisering inom re-integration och needs-based holism.
Forst och framst ror det sig om att aterinfora centrala processer som tidigare har decentralise-
rats. Den kundanpassade omstruktureringen och one-stop provision, dar malet &r att leverera
en fullstandig tjanst till medborgarna, aterfinns ocksa inom DEG. Detta ska forhoppningsvis

leda till bade béttre service och lagre kostnad.

Integrationsforvaltningens decentralisering har skapat nya problem for verksamheten. Den har
lett till en minskad samordning i verksamheten och det sticker ut fran det évriga monstret av
centralisering i organisationen. Forklaringen till detta har inte visat sig i var studie och det ar
mycket mojligt att det framst &r ett politiskt beslut utan rationell bakgrund. | manga fall ter det
sig som Ward (2007) beskriver det: att det ar beslutsfattarnas personliga och politiska asikter
som driver igenom besluten snarare an ekonomiskt rationalitet. Tron pa att jobbtorgen skulle
vara mer effektiva som en separat central enhet & med stor sannolikhet politiskt driven och &r

ytterligare ett exempel pa detta.
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Malstyrning och prestationsmatning

Stadsdelsledningen utgar fran de mal som Kommunfullméktige formulerar for verksamheten
och bryter ner dem i kvantitativa matt (indikatorer). Problemet med offentlig verksamhet ar
att den till mycket stor del bestar av social verksamhet for vilken det &r svart att definiera mal
och matt. Pa manga satt ar det oklart bade hur utfallet ska matas och vilken process som ger
ett bra resultat. Att en del aspekter av verksamheten relativt 1att kan kvantifieras &r knappast
kontroversiellt, men samtidigt blir det svart att i ett fatal indikatorer fanga in alla delar och

helheten som utgor ett bra resultat for verksamheten.

Efter inforandet av NPM &r det av stor vikt att ta fram matt som kvantifierar verksamhetens
prestation. Verksamheter som alltsa inte har nagra matt star infor att problemet att det ar svart
att visa sin prestation och vikt i organisationen. Detta gor att de star under hotet att bortpriori-
teras for andra verksamheter som tydligare visar sin nytta. Inom NPM talas det om att mal
maste finnas for att skapa effektivitet i organisationen och for att personalen ska forsta vilka
typer av handlingar som skapar vérde och kunna prioritera mellan uppgifter. | Enskede-Arsta-
Vantors fall ter det sig till viss del vara tvartom, att ledningen sétter upp mal for att visa att

organisationen ar effektiv.

Inom forskolan i Enskede-Arsta-Vantor finns relativt manga mal for verksamheten. Detta
medfor att forskolorna styrs pa ett satt som ska mana till bade produktivitet och kvalitet. Som
en foljd av kundvalssystemet fors utvéarderingen av kvaliteten éver fran verksamheten till bru-
karna. Pa detta satt avgors forskolans effektivitet utifran antalet brukare som véljer forskolan,

utdver de Gvriga matt som foljs upp.

En brist pa mal kan vara ett lika stort problem som ett dverflod av mal. | vissa verksamheter
ar en lag mangd mal inget problem, till exempel &r behovet av mal mindre for en verksamhet
som bara utféor myndighetsutdvning. Avdelningen for arbete och bistands fokuserar pa att
uppratthalla kvalitet i form av rattsékerhet genom att sakerstélla processerna med beteende-
styrning. For fritidsgardarna ar problemet desto storre, i deras fall har verksamheten konkur-
rensutsatts. Eftersom de inte kan skapa mal som visar prestationen har de svart att pa ett kon-
kret satt pavisa sin egen nytta och darmed sitt existensberattigande. Bristen pa majlighet att
mata vardet av det som produceras, kombinerat med liten méjlighet att visa att de har uppnatt
det dvergripande malet, har med stor sannolikhet varit bidragande till att verksamheten séljs

ut till ndgon som atminstone kan mata verksamhetens prestation i form av monetér vinst.

Sida 37 av 50



Fritidsgardarna ter sig speciella betraffande malstyrning och prestationsmatning. Verksamhe-
ten karaktariseras av att personalen har relativt lag kunskap om transformationsprocessen och
liten mojlighet att mata resultatet. Empirin visar pA samma sak: mal- och beteendestyrningen
ar lag. Trots att verksamheten enligt Ouchis teori har en Iamplig styrningsform har verksam-
heten problem. | en offentlig verksamhet som har forsokt att tillampa malstyrning uppstar det
komplikationer nar verksamheten misslyckas med det. For fritidsgardarnas del kan en losning
vara att ha kompetent och lyhdrd personal som ar flexibel och som kan leverera det som ung-
domarna efterfragar. Da det ar narmast omajligt att i forvag saga vad ungdomarna kommer att
efterfraga blir beteendestyrning verkningslos. Malstyrning fungerar uppenbarligen inte heller
eftersom det inte gar att identifiera ett specifikt méatbart resultat av verksamheten. Enligt Ou-
chis teori betyder det att rituell styrning &r den enda lampliga formen av styrning, vilket enligt

empirin ar vad som tillampas.

Nér specifika variabler mats kan det skapa en miljo dar personalen stravar efter att prestera
just det som mits pa bekostnad av allting annat, ”what you measure is what you get” (Kaplan
och Norton 1992). Inom &dldreomsorgen har stadsdelsnamnden stéllt upp en stor mangd mal
och indikatorer, vilket kan vara ett satt att forsoka skydda sig mot att personalen inriktar sig
pa ett visst matt. Mangden mal gor det dock samtidigt svart att styra verksamheten eftersom
det ar svart att fokusera pa s manga saker samtidigt och darfor blir ledningen tvungen att
prioritera bort vissa mal, vilket innebar att de ar tillbaka pa ruta ett igen. Problemet med att
vissa mal bortprioriteras loses till viss del av den beteendestyrning som tillampas, vilket av-

gransar vad verksamheten kan spara in pa.

Det stora antalet mal och matt inom &ldreomsorgen kan ocksa kopplas till att forvaltningen
egentligen har en begransad formaga att definiera resultatmatt, vilket foranleder att politikerna
satter upp manga mal for att kompensera bristen pa ett fatal bra.

Allt eftersom insikten om problemen med att anvanda malstyrning uppenbarar sig infors allt
mer beteendestyrning, vilket syns inom &ldreomsorgen. Detta visar sig i Enskede-Arsta-
Vantor genom fler inspektioner och tydligare instruktioner for hur processer ska genomforas.
Dock syns ingen tendens till att malstyrningen skulle minska utan enbart att beteendestyr-
ningen Okar. Detta medfor en rorelse at vanster i den bild som forklarar Ouchis teori vilket

bygger pa verksamhetens tilltro till att de vet det bésta sattet att uppna de 6nskade resultaten.
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Detta kan stallas i kontrast till att den bitrddande avdelningschefen for &ldreomsorgen sade att
verksamheten halls tillbaka av beteendestyrningen, som tvingar dem att gora saker pa ett
mindre effektivt satt. Utifran detta framstar det som det inom &ldreomsorgen finns en viss

oenighet om vad som utgdr den optimala processen.

Det integrerade ledningssystemet anvéands allt mer i verksamheten men verkar ha en mycket
begransad roll som styrningsverktyg. Verktyget anvands i praktiken enbart tertialt och darmed
mister det en hel del av sin nytta. Idag verkar ILS framst vara ett rapportverktyg mot politi-
kerna. | framtiden skulle systemet kunna gora betydligt stérre nytta om det kunde integreras i
den dagliga styrningen av verksamheten. Systemet skulle kunna anvéndas for att kommunice-
ra hur verksamheterna ligger till med de olika malen och indikatorerna for att pavisa huruvida
verksamheten ar pa ratt vag. Detta skulle formodligen kunna motivera personalen och skapa
en storre medvetenhet jamfort med dagens system som framstar som begransat och komplice-
rat. Genom ILS vill staden 6ka mojligheten till jamforelser, vilket &r positivt ur konkurrens-
perspektiv. Detta star i kontrast till Dunleavy et als (2005) studie som pekar pa att utveckling-
en av konkurrens genom jamforelse har avstannat. Om systemet dessutom gors tillgangligt for
allmanheten skulle det 6ka informationen kring de val som brukaren har och ddrmed skapa en
effektivare marknad. Risken med att gora informationen offentligt tillgdnglig samtidigt som
det &r brukarna sjalva som gor valet av utférare ar att utféraren och brukaren fokuserar alltfor

mycket pa det som mats i systemet (precis som beskrevs ovan avseende utférarna).

Dunleavy et als (2005) teorier om DEG framhaller att IT kommer att ta en allt storre roll inom
den offentliga sektorn. I och med ILS flyttas allt mer av den ekonomiska styrningen dver i
digital form vilket gor informationen lattare att komma at. Samtidigt 6kar kommunikationen
med medborgarna, vilket medfor att allt mer kunskap om verksamhetens prestationer visas
upp for allmanheten. Detta leder till, precis som DEG framhaller, en 6kad insikt i den offent-
liga sektorn. Detta sker inte genom att informationen har varit omojlig att fa tag pa tidigare,

utan for att den blir betydligt mer lattillganglig.

Produktivitet och kvalitet
God effektivitet i en verksamhet uppnas genom en kombination av produktivitet och kvalitet.
NPM har ett starkt fokus pa produktivitet vilket kan leda till att kvalitetsaspekten gléms bort

eller medvetet prioriteras ned i delar som inte mats. Denna problematik identifierar Dunleavy
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och Hood (1995) i det hierarkiska perspektivet, dar mellanchefer prioriterar bort viktiga kvali-
tetsaspekter i verksamheten for att na de mal som satts upp. Problemet kommer fran det fak-
tum att produktivitet gar att mata i monetara termer, medan icke-kvantitativa varden tillskrivs
mindre vérde. Till en borjan leder detta produktivitetsfokus till att verksamheten uppfattas
som kostnadseffektiv, men med tiden blir det uppenbart att kvaliteten minskar. | Enskede-
Arsta-Vantor syns detta i aldreomsorgen dar avdelningen efter besparingar och effektivise-
ringar fatt problem med att upprathalla kvaliteten pa verksamheten vilket har lett till att harda-

re regler ater inforts.

Inom tjansteproduktion ar kvalitet och produktivitet ofta svart att kvantifiera. Inom fritids-
gardsverksamheten bidrar svarigheten att mata dessa tva begrepp till att det ar svart att folja
upp effektiviteten. Problemet &r att bade produktivitet och kvalitet ar subjektiva begrepp dar
tolkningsforetradet ligger hos ungdomarna. Kommunikationen uppat fran ungdomarna till
fritidsgardscheferna kring asikterna pa dessa tva punkter verkar vara liten, vilket ar beklagligt

eftersom de utgor de enda matten pa verksamhetens nytta.

Ofta likstalls kvalitet med effektivitet. Ett exempel ar &ldreomsorgen dér utforaren tilldelas ett
specifikt belopp for varje vardtagare med ett visst vardbehov. Effektivitet ar da en fraga om
mangden levererad kvalitet for de tilldelade resurserna. Verksamheten har gatt fran att fokuse-
ra pa traditionell produktivitet dar syftet ar att bedriva verksamheten till en s Iag kostnad som
mojligt till att fokusera pa effektivitet, det vill sdga maximal produktion och kvalitet baserat
pa forutbestamda resurser. Detta visar sig rent allmant i kommunala verksamheter dér arvodet
ar forutbestamt, vilket innebdr att pengsystemen Gverlag far effekten att kvalitet och effektivi-
tet likstalls. Nar intdkten per enhet redan &r faststalld blir kostnaden i verksamheter utan
vinstsyfte darmed ocksa satt. Av detta foljer att kostnadsbesparingar inte ska ske om verk-
samheten bedrivs inom budgeten, istallet ska kvaliteten pa verksamheten oka utan att kostna-
den gor det. For forskolan kan detta exemplifieras med att de spar pengar pa utgifter de inte
anser vara nodvandiga, sasom personal under tider nér belastningen &r Iag till forman for att

Oka personaltatheten nér belastningen ar hog.

| pengfinansierade verksamheter utvarderas kvaliteten indirekt och direkt av brukarna genom
deras val av utférare och genom brukarundersokningar. Kvalitetsundersokningarna &r en da-
takalla for berdkning av effektiviteten, da effektiviteten ar beroende pa kvaliteten. Utvarde-

ringen skiljer sig at nar det kommer till forskolan och aldreomsorgen, trots att bada &r pengfi-
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nansierade. Inom forskolan &r det brukarna, det vill sdga foraldrarna, som gor valet. Forald-
rarnas val baseras pa det som de antar ger dem sjélva och deras barn det hogsta vardet. Efter-
som foraldrar normalt varnar om sina barn blir valet aktivt och utvarderas baserat pa vad de
personligen anser vara resultatet. Inom aldreomsorgen & andra sidan &r det kommunen som
gor valet. Ofta ar brukaren sjalv inte kapabel att varken gora valet eller utvardera kvaliteten pa
den tjanst som denne erhéller. Da blir urvalsmekanismen inte lika effektiv som den som ater-
finns inom forskolan. Detta innebér att forskoleverksamheten effektivare kan bedrivas pa en
marknad, dar utvéarderingen av vardet som verksamheten producerar utvarderas efter varje

brukares specifika preferenser.

Inom avdelningen for arbete och bistand mats kvalitet genom brukarundersokningar och
stickprov som genomfors bland handlagda fall. Problemet inom flyktingmottagningen ar att
svaren pa brukarundersokningarna inte ar helt tillforlitliga eftersom flyktingarna antingen
svarar positivt pa allt av ren artighet, eller att de &r dverdrivet negativa pa grund av ogynn-
samma beslut fran flyktingmottagningen. Det medfor att ledningen inte kan utvardera varken
kvalitet eller effektivitet i verksamheten baserat pa den informationen inte nagon stérre om-

fattning.

Pa senare tid har ledningen for dldreomsorgen identifierat problemet med att kvaliteten blivit
lidande for att uppna kravet pa effektivitet som kommit delvis i samband med NPM. Uppen-
barligen verkar det som att verksamhetsledningen inte har kunnat definiera resultaten pa ett
tillrackligt bra satt for att tillampa malstyrning, medan det verkar finnas en relativt god kun-
skap i organisationen om hur éldrevard bor produceras. Detta talar enligt Ouchis teori for att
beteendestyrning bor anvandas. Detta ar ocksa vad vi ser i verksamheten dar allt mer beteen-
destyrning implementeras for att se till att verksamheten gor saker pa ratt satt. Nackdelen med
beteendestyrning kan vara att kreativa och nytdnkande processer som skulle kunna tka effek-

tiviteten kvavs av de krav som stélls pa processen.

Inom forskolan syns inte samma forskjutning mot beteendestyrning som inom &ldreomsorgen.
Detta kan forklaras med att problemet med forskolans verksamhet inte &r av samma natur som
aldreomsorgens. Granskningen av processerna inom forskolan gors lopande av fordldrarna
eftersom de har god insikt i verksamheten. Denna insikt fungerar som beteendestyrning for
forskolan. Detta medfor att den interna malstyrningen kan vara otillracklig utan att det syns i

verksamhetens resultat, eftersom den externa beteendestyrningen uppvéger otillrackligheten.
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Ett generellt problem inom Enskede-Arsta-Vantérs stadsdelsforvaltning r att de inte lyckas
mata kvalitet pa ett effektivare satt an brukarundersékningarna. Detta medfor att det ofta &r
kvaliteten pa verksamheten som blir lidande nar ledningen forsoker effektivisera. Verksamhe-
tens oformaga att definiera kvalitet som ett matbart mal leder till allt mer beteendestyrning for
att sékerstalla kvaliteten. Detta leder bort fran de normer inom NPM som avser att arbeta med
mal snarare dn processer, vilket i sig ar ett tecken pa att NPM haller pa att mista en del av sitt

grepp om Enskede-Arsta-Vantor.
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Slutsatser

Tillampade styrsystem i Enskede-Arsta-Vantor

En viktig slutsats av denna studie &r vilken typ av styrning som de olika verksamheterna i
Enskede-Arsta-Vantor anvander. Enligt Ouchi (1977) finns det tre huvudsakliga typer av
styrning; malstyrning beteendestyrning och rituell styrning. Samtliga av dessa styrningsfor-
mer aterfinns inom stadsdelen. Deras framgang varierar dock till foljd av en rad olika fakto-

rer.

Aldreomsorgen verkar ha god kunskap hur bra omsorg ges och de har méanga matbara resultat,
vilket enligt Ouchis teori innebér att de kan valja mellan mal- och beteendestyrning. | prakti-
ken har de sedan en tid anvant malstyrning, men beteendestyrningen har 6kat markant efter att
problem har uppdagats i verksamheten. Detta har tvingat dem till att faststalla rutiner som

sakerstaller kvaliteten.

Fritidsgardarna har varken matbara resultat eller kunskap om hur den réatta processen ser ut
(eftersom de inte vet vad resultatet av processerna bor vara). Enligt Ouchis teori talar detta for
rituell styrning. Detta stammer ocksa med verkligheten; personalen gar mycket pa kann och

anpassar sig allt eftersom verksamhetens behov &ndras.

Forskolan har manga méatbara mal och medelgod kunskap om processen. Forskolan anvander

sig idag av malstyrning, vilket fungerar val och stammer dverens med Ouchis teori.

Flyktingmottagningen har relativt fa mal som gar att méata pa ett objektivt satt och kunskapen
om processen far anses vara medelgod. Detta leder enligt Ouchi till att beteendestyrning eller
rituell styrning ar lampligt, men i praktiken gor de hdga kraven pa rattssakerhet att rituell
styrning faller bort. Detta leder teorin till beteendestyrning, vilket ocksa stimmer Gverens med

verkligheten.

En slutsats blir saledes att studiens empiri éverensstammer med Ouchis teori. Dock sa kvar-
star problemet med att den rituella styrningen av fritidsgardarna inte accepteras eftersom den
inte kan foljas upp pa samma sitt som beteende- och malstyrningen. Detta kan vara en bidra-
gande orsak till att denna verksamhet nu upphandlas. Studien visar saledes att ytterligare en
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parameter kravs for att den av Ouchis teori rekommenderade styrningen ska fungera i verklig-
heten: acceptans for styrningsformen.

Grad av NPM i Enskede-Arsta-Vantor

En av grundpelarna i NPM &r malstyrning, vilket stéaller krav pa att verksamheten gar att mata
och félja upp i siffror. Sett ur detta perspektiv tillampar fritidsgardarna och flyktingmottag-
ningen minst NPM, aldreomsorgen har forsokt med NPM men misslyckats da enbart malstyr-
ning inte har fungerat eftersom beteendestyrningen har fatt allt mer utrymme samtidigt som
antalet mal har utokats. Endast i forskolan anvands NPM framgangsrikt, vilket troligen ar en
foljd av att brukarna har bade skapar en nagot sa nar fungerande marknad och som de tillfor
beteendestyrning genom sin insikt i verksamheten.

Det integrerade ledningssystemet, ILS, ar relativt nyligen infort i Stockholms stad. Det har en
stor potential till att bli ett val fungerande styrsystem, men idag anvands det framst fér upp-
foljning och inte for att aktivt styra verksamheterna. ILS-verktyget kan ses som en tydlig del i
NPM genom att méata och jamfara verksamheter vilket NPM foresprakar.

Kundvalssystemen &r pa frammarsch i Enskede-Arsta-Vantér. Dessa 6verlater utvérderingen
av utforaren till brukarna, vilket underlattar kvalitetsbeddomningen och dérmed effektivitets-
matningarna. Kvaliteten hos en utforare avgors da av det antal brukare som valjer denne.
Kundvalssystem kan som sadana ses som en del av NPM eftersom de utokar konkurrensen

mellan utforarna.

Definitionen av kvalitet varierar mellan de olika verksamheterna, vilket ar naturligt eftersom
de olika verksamheterna staller olika krav. Detta gor det svart att jamféra effektivitet mellan
olika typer av verksamheter. Jamforbarhet ar ett nyckelord inom NPM, och detta blir saledes
ett hinder.

Pengsystemens roll i Enskede-Arsta-Vantor verkar 6ka allt mer. Detta kommer med tiden att
medfora att marknaden styr allokeringen av resurser till de olika verksamheterna. Om mark-
naden far antas vara rationell och ta kloka beslut bor det foljaktligen leda till att resurser
framst gar till de basta utférarna och darmed skapa en for samhallet fordelaktig konkurrens.
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Okad konkurrens leder till en effektivare marknad, vilket ar en grundférutsats for NPM som
bygger pa tilltro till marknaden.

Konkurrensutséttningen fortsatter enligt konkurrensprogrammets intentioner. All verksamhet
gar som bekant inte att lagga ut pa entreprenad, men den verksamhet som gar att lagga ut
kommer forr eller senare att upphandlas. Det verkar som att stadsdelsndmndens intention sna-
rare ar att privatisera dn att lata kommunen fortsatta driva verksamheter &ven om kommunen
skulle kunna lagga battre anbud &n privata utférare. Precis som dkad konkurrens leder detta
till en effektivare marknad vilket talar for NPM. Detta &r dock bara fallet om privatiseringen
faktiskt innebdr en 6kad konkurrens och inte bara skapar en kvasimarknad.

Inom Enskede-Arsta-Vantor finns det en tydlig centraliseringstrend. Det finns tva huvudsak-
liga drivkrafter bakom centraliseringen, dels samordning (att undvika glapp/Gverlappning i
organisationen), dels effektivitet (kostnadsbesparingar). NPM foresprakar decentralisering,
vilket vi ser den raka motsatsen till i studien. Foljdaktligen kan vi konstatera att Enskede-

Arsta-Vantor pa denna punkt rér sig bort fran NPM.

Utifran Ovriga teorier

Dunleavy och Hoods (1994) kritik mot NPM utifran de egalitdra och fatalistiska perspektiven
har inte berorts i studien, da dessa inte har patraffats. Ur det individualistiska perspektivet,
som framhaller att politikerna forsoker replikera marknaden men inte nar riktigt anda fram,
kan vi se att detta till viss del stammer. Detta eftersom politikerna har vidtagit atgarder for att
hjédlpa marknaden pa traven”. Det hierarkiska perspektivet, som avser att organisationen tap-
par kontroll 6ver vad som egentligen ar viktigt, kan vi ocksa se i och med att de har haft vissa
problem med att cheferna ofta betonar att kvaliteten (om nagot) ar viktigare an kostnaden me-
dan personal pa lagre nivaer inte kan ga utanfor budgeten for att skapa en tillrackligt god kva-
litet.

En del av de komponenter som ingar i Dunleavy et als (2005) teorier om DEG kan vi se i
Enskede-Arsta-Vantér, och ytterligare ett par komponenter &r det troligt att férvaltningen ar-
betar med &ven om vi inte undersokt detta specifikt. Sammantaget ser vi en tendens att styr-
ningen ror sig mot DEG, &ven om det ar alltfor tidigt att sdga huruvida styrningen kommer att

fortsatta i den riktningen. Det mesta tyder pa att vi ser en process dar ledningen forsoker att
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implementera ett styrsystem som ar anpassat till de speciella forhallanden som rader for varje
enskild verksamhet, vilket ar en central tes i DEG. Den offentliga styrningen allt mer gar mot
att fokusera pa brukarna. DEG utesluter inte NPM, snarare ar det sa att DEG kan driva karn-
fragor inom NPM framat. Ett exempel &r att digitalisering kan driva konkurrensutsattning
genom att bidra till mer valinformerade kunder vilket &r en forutsattning for effektiv konkur-
rens. Till exempel okar kundvalssystemet konkurrensen vilket ar karnfraga inom NPM.

Det ar inte alltid rationella 6vervéaganden som ligger bakom styrningsreformer. Som Drechsler
(2005) beskriver ar det troligt att vissa delar av NPM inforts framst att de 1ag ratt i tiden. Det-
ta kan vi se bland annat i att den centralisering som nu sker av manga verksamheter ar ett svar
pa den tidigare decentraliseringstrenden i Stockholms Stad. En liknande teori har Ward
(2007) dar styrningsreformer drivs av politiska dvervaganden. Sammanslagningarna av stads-
delar 4r ett tydligt exempel dar Enskede-Arsta slogs samman med Vantor istallet for Alvsjo
som &r betydligt mindre. Om man anser att storlek skapar fordelar framstar beslutet som irra-

tionellt, vilket betyder att andra grunder an rent ekonomiska har legat bakom beslutet.

Det &r tydligt att forandringarna fran det ursprungliga NPM inte ar sa grundlaggande att vi
kan tala om ett nytt styrningsparadigm annu. Att Enskede-Arsta-Vantor béar klara tecken av
NPM &r uppenbart, exempelvis inslag av konkurrensutséttning, privatisering, dkat fokus pa
effektivitet och malstyrning. Dock ser vi att vissa centrala delar av NPM minskar i betydelse,
namligen beteendestyrningen som ater vinner mark och centraliseringen som ar pa fram-
marsch. Utifran studien kan vi konstatera att NPM har minskat i betydelse inom Enskede-
Arsta-Vantor de senaste &ren pd vissa fronter. Samtidigt ser vi att nya styrningsteorier har

implementerats som atminstone delvis dverensstammer med det som vi aterfinner inom DEG.
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Avslutande reflektioner

Vi har genomfért en fallstudie av en specifik verksamhet. Var avsikt har inte varit att genera-
lisera resultaten, utan snarare att se vad vi kan lara oss utifran detta specifika fall. I studien
aterfinner vi mycket av det som finns beskrivet i litteraturen. Dessvarre gar det inte att dra
nagra generella slutsatser av var studie eftersom underlaget ar for litet. Hade vi genomfort en
liknande studie, mojligen i enkatform, pa fler stadsdelar/kommuner hade vi haft en helt annan
mojlighet att tala om den offentliga styrningen i sin helhet.

Det hade varit intressant att tacka in alla verksamhetsomraden inom stadsdelen, vilket var var
ursprungliga plan, men risken &r att vi hade tappat fokus och detaljrikedom. Istéllet valde vi
att ga in djupare pa ett fatal omraden och analysera vara fyra centrala teman utforligt. Fran
borjan var ett av vara mal att diskutera vart den offentliga styrningen ar pa vag. Utifran var
studie kan vi se en svag antydan pa vart styrningen i dagslaget ar pa vag, men att utifran detta

sdga var styrningen kommer vara om ett par ar ar en uppgift som narmast ter sig omojlig.

| denna studie har vi sett flera tendenser av DEG, men det vore intressant att mer utforligt
testa DEG empiriskt i Sverige, for mer generellt kunna tala om dess spridning i den offentliga
sektorn. | en framtida studie vore det &ven intressant att bredda materialet, dels att innefatta
fler verksamheter men ocksa att innefatta fler organisationer, for att fa en mer allméangiltig

bild av styrningen.
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