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lig myndighetsutövning; har àngetts som någ 1 

ra av de avsedda målen. • • -..i ' i J : .» 
• En utgångspunkt för denna'art ikel är: att det 

kan vara rxisitivt för offentlig verksamhet 'ät t 
v å g ä p r ö v ä béhdv av'institùtiónéll förändring 
vad "avser förmer for'ocWéllèr'iririk'tohgpa 
dess verksamhet (jämför '01seh!',1985;y Eisén-
stedn'962rMafcK-Ölsen l989^Möjl'igiiéteh 
att, lösa poUcyprpblem i ett föränderligt sam­
hälle påverkas ay ljur ^ y n ^ i ^ t ^ i ^ d e r ^ i g 
den, pffent l igaförval tningen är.,Idag. finns i 
Sverige, många.j.pågående exempel på om­
strukturerad lokal offentlig service (Wise -
Amnå>1993jh I föreliggande.artikel diskuteras 
ett sådant sätt att förnya formerna för offentlig 
serviceutövning - medborgarkontor: Ingen 
värdering görs i uppsatsen av medborgarkon­
tor som bättre eller sämre lösning i förhållande 
ull andra pågående försök eller idéer, till ex­
empel i förhållande till generell kommunal i -
sering av lokala offentliga tjänster. Uppsat­
sens syfte är att utifrån empiriskt material rö­
rande étt ! medborgärkoritorsförsök i Sverige, 
Samservice i Ffänsta, 'Ånge kommun, diskute­
ra medborgafkòritor 'sóm ett-alternativ till'da1-
gens sektoriserade horisontella myndighets­
strukturer (SÖU 199ö:'44) vad avser offentlig, 
i dettà'fall kommunal och statlig, förvaltning. 

... ' I . . „ ., ,-!. , ,• . . 
! i .1 . ' _.' • > .. .. : . r . ' i . ; 

Offentlig 1 förvältning-hform a w c , . . • •rt!w--.. 
medborgarkontor.* -.••-•.>:• 

Sätten'ätt organisera den lok'ala'offènuiga ser­
vicen vàrièràf-ì s törieel lérfnir idré omfattning 
mellan kommunerna i 'Sverige beh har även 
förändrats' över tid: Med den's'éhàs'tékommu-
hallägén '(SFS 1991:900) ges'möjligheter1 till 
ännu 'större lökalä variationer; De förändrade 
arbetssätten' Jö'ch' 4h'stitutioneIla :''löshirig'arna 
'gäller dock inte bara kommunerna, utan även 
'landsting'; statiigà'myhaigKètefb 
org^isauorferro 'vf ig t i ' " " r " f 

1 -Ett' saft àtt'forn^a'forinéfhafof lokal offent­
lig Yervicéutövnihg utgörs av'mtedborgarkon-
' tor^Bé^reppéPärinie" entydigt rneh^kàh'aefi-
'niéräs s'Om'éttkontor söm löKalfällhariUahål-
lér'erllaìtilfganglig^efVlc'é och infò'rrnatiohtill 
ällmähhétertKStktskontoret 199'3:Ì4 V ? ) . ' I 
medborgarkontoret arbetar generalister som, 

med hjälp av specialister, skall kunna ge infor­
mation, rådgivning och service över ett brett 
fält samt lotsa den enskilde vidare i rrter kvali­
ficerade ärenden (Ds 1993:4). Den bärande 
idér ikan "sammanfattas till att på ett ställeöCh 
under ett tak samla samhällsinformation på ett 
för medborgarna lättillgängligt sätt (Zelmin-
Åberg 1992). 

Medborgarkontorens unika bidrag till den 
offentliga sektorns förnyelse utgörs av de tav-
sektoriserade handläggandet , det vill säga den 
horisontella myndighetsprincipen. Olika of­
fentliga sektorsuppbygda organisationer er­
sätts på lokal nivå av,en organisation som rep­
resenterar en sammanhållen service till med­
borgarna. Hur djupt det avsektoriserade sam­
arbetet kan bli/bör vara är en empirisk fråga. 
Idag finris i S v e r i g e medborgarkontor med 
högst varierande ambitioner rörande det av­
sektoriserade handläggandet. Detta såväl i 
djup som i bredd och typ av deltagande myn­
digheter. 

Medborgarkontoren :kan genom, sin ambi­
tion av handläggning över myndighetsgränser 
representera något helt nytt i förnyelsearbetet 
av lokal offentlig service. Kommundelskon-
tor, lokalkontor med mera utgör alla försök till 
dekoncentrerat eller -decentraliserat besluts­
fattande, med de kommunala eller statliga 
myndighetsstrukturerna intakta. Det .delegera­
de eller decentraliserade beslutsfattandet sker 
inom giyna-myndigheteramar. Samhällspro­
blems eller medborgarkravs bångstyrighet i 
förhållande till myndighetssttukttirerlö.seshär 
medels -hänvisningar, till regelverkens formål-
demokrat iska legitimitet eller genom intellek­
tuella bprtrationaliseringar, i något fall genom 
tillägg till, administrativa beslutssystem. Med­
borgarkontoren söker, i större eller mindre 'Ut­
sträckning,, beroende på servicenivå, något 
nytt. Härfinns ; arnbitionen att bryta en vertikal 
institutipnellriglditet med en horisontell flex­
ibilitet i,ärendehantering.; ., 

De thar J pågå t t (se till exempel Statskontoret 
1993:14B; S O U , 1991:25) och pågår många 
försök idag i.Syerige rörande institutionell för­
nyelse i form av, medborgarkontor (se vidare 
Ds 1993:4). Intresset från svenska kommuner 
att få pröva denna verksamhetsform är stort. 
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98 av Sveriges 286 kommuner anmälde under 
våren 1993 att de önskade delta i någon form 
av aktivitet rörande medborgarkontor . 149 fall 
avsågsdi rek t försöksverksamhet (Statskonto­
ret 1993:14G). Kommunernas intresse-för 
denna verksamhetsform har medfört att Sveri­
ges regering beslutat o m en femårig försöks­
period med dispenser från gällande lagstift­
ning (Proposition 1993/94:187). Intresset från 
såväl regering som Civildepartement och be­
rörda kommuner kan tolkas som att den nuva­
rande sektoriserade myndighetsutövningens 
gränser blivit obsoleta och behöver förändras 
(Peterson 1991; Hjern 1993): Förebilder förde 
försök som pågår har framför allt hämtats från 
England, Tyskland och Danmark (Ds 1993: 
14). Omfattande försöksverksamhet med 
medborgarkontor har under de senaste åren 
även startats i Holland, Finland och Norge. 

Idag domineras samtliga pågående medbor­
garkontorsförsök i Sverige utom två av kom­
munal verksamhet. I Samservice i Fränsta, 
Ånge kommun och Tingsbacka i Arjeplog, 
Arvidsjaur kommun utgör statliga myndighe­
ter en majoritet av de deltagande organisatio­
nerna. I bägge dessa fall är dock kommunen 
samordningsansvarig. Sämservice i Fränsta, 
Ange k o m m u n är av flera anledningar intres­
sant som studieexempel på ett medborgarkon­
tor. Det utgör ett av de medborgarkontorsför-
s ö k s o m pågått längst och som därmed hunnit 
att såväl möta som att hantera eller resignera 
inför de problem, hinder och möjligheter som 
kommi t att möta denna form av förändrad lo­
kal- Offentlig, service. Samservice är också det 
enda- i Sverige nu pågående medborgarkon­
torsförsök som varit föremål för akademisk ut­
värdering (Bostedt 1993).- Slutligen ingår i 
Samservice-försöket såväl ,s ta t l ig .som kom­
munal verksamhet med en.servicenivå som; i 
förhållande.till de flesta andra pågående för­
sök -med? medborgarkontor , är ovanligt hög 
(Statskontoret 1993:14B). • ... • - . . . • * . . . . 

• •/V-'-. ...' •' . . • . « . - . • 

n:\':a .-->.*. . >,. t-. • t , nu •• a y 
S a m s e r v i c e i.Fränsta:r en kort p resen ta t ion 

Ånge k o m m u n , , e n glesbygdskommun, rnied 

12;400. invånare-'.ligger i iden sydvästra delen 

avj Västemorrlands län. Kommunen har et tpar 

större.tätorter, varav.centralorten Ånge (3.400 
invånare) i den västra delen av kommunen och 
Fränsta (1.400 invånare) i den östra delen ut­
gör de två största.- Dendel<av kommunen som 
Sämservice i-Fränstahar som naturligt upptag­
ningsområde utgörs, av ungefär 4.500 perso­
ner. ' ' . ' , ! • 

• Verksamheten startadcden. första augusti år 
1991. Totalt arbetar c a 30.personer i Samser-
vice-huset^ representerande åtta myndigheter: 
arbetsförmedlingen; försäkringskassan, pol i ­
sen, kronofogdemyndigheten, skogsvårdssty­
relsen, länsstyrelsen, posten och Ånge kom­
mun. Servicemässiga liksom regional- och 
förvaltningspolitiska ambit ioner utgör de ba­
komliggande motiven till att pröva denna nya 
organisationsform (Edin 1991). Den förvalt­
ningspolitiska ambitionen, at thi t ta samarbets­
former över myndighetsgränser, .utgör försö­
kets viktigaste bidrag till diskussionen om den 
offentliga, sektoms förnyelse. I Sämservice 
skulle samarbetet mellan myndigheterna få ett 
sådant djup att man kunde tala om en ny myn­
dighet (Edin 1991). En lokal horisontell orga­
nisationsstruktur som går. tvärs med etablerade 
myndighetsstrukturer. ,• K .. 

Det är dock noterbart att Sam service ur­
sprungligen initierades som ett lokalkontors-
projekt. Lokalkontor har definierats'som olika 
typer av- servicekontor med varierande sam­
mansättning av statlig ö c h kommunal verk­
samhet (Ds' 1990:22, s 16).iSamservice-tolkas 
i SOU 1990:72 som representerande fett sérvi-
cekontpr. Utredningen menade àt tsambri iks-
försök/samlokalisatiorisförsök också'kan hän­
föras till d e n n ä t y p a v lökalköntor .Sambruks-
försöken sågs som ti l lkommit i exklusivt syfte 
att ås tadkomma effektiviseringar av samhälle­
liga verksamheter (ibid-S'f 5), <><£ '- - - >•> " 
•i När verksamheten s ta r iàde i augùsti'fhanàd 
år 1991 hade amb i t i onemamed 'Sämse rv i ce 
'Omformulerats' till ätt- utgöra tett' medborgar­
kontor. 1 " ' ' " ' . . • - / i i i - ; ' i ' i ^ i. va .••'.•h:i(,;';:,<> 

• Sämservicesyftenarigävs till à) entförnyélsfe 
'av offentlig sektór soni innebär' battré'^sefvice 
för mänh i skor i glesbygch b ) bättre arbetsmiljö 
för personalen i forrhävnief 'kvalificerade öch 
omväxlande arbetsuppgifter öche)^en éfféktir 
'viserihg' '(Édih,' 1991).' Huvudsyftet 'ut t rycks 
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som att genom nedbrytning av sektorsgränser 
förbättra servicen för medborgarna med oför­
ändrad eller ökad effektivitet ocfvkvalitet samt 
med bibehållen rättssäkerhet (ibid, s id3) . Ser-
viceenhetenj 'en gemensam, arbetsenhet'• för 
fyra' ingående myndigheter: arbetsförmed­
lingen, försäkringskassan, polisen och Ånge 
kommun , anges i linje, med den förvaltnings­
politiska ambitionen sormförsökets hjärta. ' 

Statskontoret hardnventerat serviceutbudet i 
Fränsta och'kart lagt kontaktform,! servicevo-
lym.och servicenivå (1993:1'4B).' Med kon­
taktform avses^besök, telefonsamtal, brev/fax 
eller kontakter på fältet: Servicevolymen'har 
gradérats:efterstor; medelstor eller liten. Ser­
vicenivån har studerats'utifran eri modell i det 
danska ROSA-pröjektet (Rationel : Organisa­
tion og Service Administration). D ä r graderas 
servicenivån efter åtta olikamivåer, där nivå ett 
utgör lägsta nivå och nivå åtta den högsta. • 

1 '. Receptipnsuppgiftér (utlämning av mate­
rial^ allmän'information). 

' "T. InföiThatioWsuppgifter (yaglednihg öch 
' • hänvisning).' ' ' - " ' ' ' ' ' 
1 ' 3 : Fäckvägledningsiippgiftör (hänvisningar 

per post och telefon, val mellan blika régél-
'" verk). •••••• • "• : ' ' 

4 ; iLag- 'och regeluppgifter (lättare.ärende-
behandling; expedit ionsgöromål). -, 

• 5. Utredningsuppgifter (rådgivning . om 
i.möjligheter,.regeltolkningar). . 
.: fj^jSpecialistuppgifter (tyngre och kompli­

cerade ärenden, ärenden, som kräver yiss 
. .kompetens)., ^ . , . . . , ... I t 

?,- Ledningsuppgifter (samordning, kontroll 
och förvaltriingsutyeckling), ' t .". t ' 

,, 8 Politiska uppgifter (presidiéuppgifter, 
' mål bcfr ramaÄ'" ' ' ' ' 

;<l» '!:<!( - v-. . . • • ( , • . . 

Samservice graderade.s : vad gäller servicenivå 

iav,Statskontpret tilljniyå.sex,oyan. Efter, deras 

sammanställning har .verksamheten .utökats ,så 

ätt jedhingsuppgif ter , pch .politiska .uppgifter 

öck§å kommit att ingå (Rutqvist 1993), det vill 

iSäga.niyåerna sju och.åtta. Tidigare definition 

av medbprgarkpntpr; a,ttpå,e,tt,.ställe;pch: under 

(ÇJtt, tak samla iS.amhäUsinfprmatipn påsett för 

[medborgarna, lätt i l lgängligt, sätWj.är, .därmed 

gil t igiför^amserviee med tillägget att service-

;niyånipå<.arheteuppgifte.rna, i förhållande,till 

de flesta' andra försök med medborgarkontor i 
Sverige (Statskontoret 1993:14), är ovanligt 
hög.: ; . ; ' , - . . . 

•För att .sammanfatta. Samservice (medbor­
garkontoret) har till uppgift att förbättra den 
lokala offentliga, servicen för medborgarna 
med 'o förändrad eller ökad effektivitet och 
kvalitet Samt med bibehållen rättssäkerhet. 
Detta ..uppnås genom en nedbrytning av sek­
torsgränser. De., praktiska konsekvenserna 
som avses uppnås är a) att den enskilde med­
borgaren ska få en stor del av sina servicebe­
hov tillgodosedda på ett och samma ställe, b) 
att förändringarna i arbetsformer och arbetsin­
nehåll ger personalen ökad motivation i arbe­
tet öch bättre utvecklingsmöjligheter och c) att 
medborgarkontoret medför förändrade attity­

d e r i riktning mot ett mer samarbetsvilligt för­
hållande mellan såväl anställda inbördes som 
mellan anställda och allmänhet. Blev det så? 
Vilka slutsatser kan utifrån exemplet Samser­
vice dras om medborgarkontor som ny lokal 
offentlig verksamhetsform? 

Ätt öve r sk r ida g r ä n s e r 

Medborgarkontor har av såväl servicemässiga 

som> regional- öch förvaltningspolitiska skäl 

motiverats som en intressant förnyelseform av 

lokaliöffentlig service (Ds 1990:22). I denna 

översikt fokuseras den' förvaltningspolitiska 

ambitionen, det vill sägamöjl igheten till insti­

tutionell, förnyelse i överenstämmelse med 

medborgarnas, önskemåfoeh behov. Erfaren­

heterna från' Samservice kan tjäna som .ut­

gångspunkter för fortsatt diskussion och för 

analys av medborgärkontorskoriceptet. 

•' Det empiriska materialet i artikeln bygger på 

intervjuer ochenkä t en All personal i Samser­

vice, lokala och regionala verksamhetsföreträ­

dare samt centralt placerade handläggare med 

någon verksamhetsniässig'köppling till försö­

ket har intervjuats (totalt 41 intervjuer). Perso­

nalen i Samservice intervjuades vid två tillfäl-

ien'; 'med cirka'ett års mellanrum. '•' ' • • • " 

>y Tre olika typer avenkä te r har samlats i n j tre 

romgångar (Cirka- ét t 'års r méllanrum)- 'en med-

ibo.r.garerikätfrörande'information kring, upp-
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fattningar om och kontakter med SamserVice* 
en enkät t i l l besökare! Samservice rörande typ 
av information kring, uppfattningar- om- och 
kontakter med Samservice, en enkät söm fyll­
des i-av serviceenhetens personal rörande typ 
av arbetsuppgifter de h a d e att hantera. Totalt 
har 2.357' enkäter statistiskt bearbetats i stu­
dien: 

Medborgarkontor som möjlig förvaltnings-
politisk lösning av de sektorsproblem (SOU 
1990:44) svensk offentlig' förvaltning idag 
uppvisar utgör primärt fokus för den fortsatta 
diskussionen i denna artikel: Först dock' en 
kort presentation av service- och regional poli­
tiska resultat från S amset-vice-försöket; 

• • i i • •• • • • ( • 

M e d b o r g a r s e r v i c e o c h regionalpol i t ik . 
Medborgarna i Fränsta-med omnejd ärmöjda 
med såväl serviceinnehåll som servicekvalitet 
i medborgarkontoret . Det ta oavse t tom : servi­
cebegreppet-definieras" som sätt att handla 
gentemot allmänheten! eller utbudet av tjäns­
ter. Den service medborgarehönskar sig'täcks 
av det serviceutbud som finns i Samservice! 
Medborgarnas efterfrågan-på offendig service 
i.Fränsta med omnejd har enligt berörd perso­
nal k u n n a t tillgodoses med tillgängliga resur­
ser. Slutsatsen styrks av att personalen'vid in­
tervjuerna haft få önskemål om förändringar 
av ; eller drastiskt annorlunda visioner om, hur 
Samservice fungerar servicémässigt." ' • ' ' • ' 

•Att medborgarna- i Fränsta med omnejd är 
nöjda med såväl serviceihnehållet ¡som servi^ 
cekvaliteten i medborgarkontoret f ramgår i 
medborgar- , och besöksenkätéma. 80 procent 
av befolkningen känner till 'Samservice ocH 60 
procent har-besökt huset, EtNargument som 
ofta/använts i debatten talandeför medborgar­
kontor häri vari t 'at t »medborgarna'kan:iútforá 
flera; ärenden samtidigt. 'Erfarenheterna' från 
Samservice 'visar idóck 'a t t argu.mehtet'inte! är 
giltigt',HÍ 70.íproeeht av.-besökénrhar-'bara'ett 
ärende utförts, :nt\yi m k i m v ••<:••••<» "jii'»tt.."> 
ii¡45)proGént/áv medborgarna!änsågi i jänuari 

måhaddår 1993>'ätt 'myndigheternas [tjänster 
hadéfiförän !drats ! positivt," f e m 5 pröeéht'<hade 
uppfattat; ert negativ förändririgi-65prö'céhtaV' 
invånarna. i^Fränsta^mediiömnejd^änser^att ' 

Samservice är- ett brå sätt at t ; organisera kön'-" 
takten mellan medborgarna och-offentlig för­
valtning.- J • ' • ' - ' • : 'i ,.->•,. t 
" D e servicemässiga effekterna-av medbof-
garkohtoretd Fränsta kafi'ocksa speglas utifrån 
ett organisatoriskt perspektiv. > ' 

• Medborgarkontoret här 'medför t 'ökädi t i l l ­
gänglighet till den offentìigà servicen ge­
nom gemensamma och längre öppethållan­
det ider : 'vardagar 0 9 i 0 0 ' - 17.30: Luriéh-

• stängning har tag i t s : bort. Arbetsförmed­
lingen och försäkringskassan har därige­
nom utökat öppethållandet med tre ümmar 

• pe rdag . -! > ' • •= •' • - • 
• Medborgarkontoret -har medför t 'minskad 

' sårbarhetvid frånvaro! Gériómgenèralistut-

' bildning har fler anställda kunnat ge allmän­
heten service i olika myndighetsärerideri. 

• Medborgarkontoret har medfört en mer ef­
fektiv personälänvändning: • Exempel på 
detta' är att én av försäkringskassans tjänste­
män har utbildats till arrestväkt v i lke tmöj-

'liggör ätt samtliga pol ismän k a n a n v ä n d ä s 

i för yttre tjänst.-Pölisehskanslist nyttjas söm 
• kbhsumentvägledare.Låntbrevbäf arña full­

gör vissa arbetsuppgifter, SörrMillsyri äv av­
sides belägna vapenförråd, s o m "normalt 

' å l iggerpolismän: ' •" •»••fir.'i"i ;':<• •• 
Till 'detta kommer ' f rågan 'om kós'tnadsñíässig 
effektiviserihg för deltagande myndigheter; 
Frågan'är uppenbart ¡viktig för ! möjligheterna 
at tbedriva 'fofandringarbetel ' -Délsmed tanke 
pà 'de t statsfinansiellä läget i al lmänhet; >dels 
med taiike' p å de besparingskrav Söm' åligger 
de statliga myndigheterna i synnerhet (Stats­
kontoret 1993:14). 'Koftkän här konstateras ätt 
Samservice lfö"rsökétme'aförtlägre ,driftskost-
nader.1 Myndigheterna h'áfJ med bibéhalleñ'el-
l e r ökad ' servicenivå kunnat 'minska ' sina' ge -
ménsammá'lonekostñadef ' 'med g sex procent 
défförsta året. Även kostnader-för lokalvård 
och teletjänster har minskat. I det förstMallei 
ovan med 51 procent (att besparingen är så stor 
beror på tröskeleffekter med anledning av 
skrivningari^dé' 'stailig'a nàvtaien' ihöfrf-1'cflSáI--
vårdsområdet), i det senare fallet rrtè'd (l '5prb-
c'ent.'-''•••'''-'ib ' « r.''í',-nìiiv^oi ^it^nuiinM 

digt medfört kraftigt,okade¡hyréskostnadef3fon 



Översikter och meddelanden 233 

vissa ay myndigheterna. Det gäller i synnerhet 

för polisen (en ökning med 476 000 kronor per 

år) posten (en ökning med 282 000 kronor per 

år). I polisens fa l lär jämförelsen ovan inte helt 

rättvisande. Hyran för den gamla polislokalen 

var inte marknadsmässigt satt under de sista 

två-åren före flyttningen till Samservice .Kom-

munen ägde lokalerna och subventionerade 

hyreskostnaden, på grund av bristande under­

håll, i avvaktan på lämphgare lokaler, i-

Arbetet i medborgarkontoret har medfört att 

personalens arbetsmotivation ökat. Det är där­

emot svårt att fastställa om förändringar i ar­

betsformer och arbetsinnehåll (det avsektori-

serade, handläggandet) också gett personalen 

bättre utvecklingsmöjligheter. Kort kan kon­

stateras att .utvecklingsmöjligheterna i så fall 

mer.berört breddrän djup i fråga om arbetsupp­

gifter •:,.,>• 

: Förutom de positiva effekter Samservice fått 

för servicen torde det stå utom all tvivel att för­

söket också.fått ipositiva regionalpolitiska- re­

sultat. Det kan speglas dels i det marknadsför­

ingsvärde Samservice har för Ånge kommun, 

dels. möjligheten, att ikunna, utvecklas, utifrån 

lokala förutsättnmgar:(jämför Gidlund 1989). 

i Den,viktigaste, regionalpolitiska effekten är 

dock bibehållandet av offentlig service i Frän-

sta med ,omne jd . Två myndigheter (försä­

kringskassan, och kronofodgemyndigheten) 

hade fattat beslut om-nedläggning av sin.verk-

samhet. i östra-delarna avÅi ige kommun. Ser­

vicen kunde .genom medborgarkontoret bibe­

hållas i Fr&nsta. Pet .har vidare medfört at tpla-

ner . inqm .Sundsvalls polisdistrikt att centrali­

sera verksamheten ifrån...Fränsta till Ånge ald­

rig genomförts.' Medborgarkontoret har, även 

medfört , att, ny statlig (arbetsförmedlingen) 

och kommunal seryicehar förlagts till Fränsta; 

Utifrånjdessa:resultat kan-försöket med med­

borgarkontor betecknas, somregionalpoli t iskt 

lyckad-.;.t-f i-.-I; ( i ' \,-,« , -,i..f«- n . 

I M ; - - , 'i j ri- ; i rtru m-o-'! i '- i m - j >'•>•:1 ? • : • 

vfi yninb-.ilni; b^ m . -.i/ini >, . e>• t-,.t 

Samsfirry,,ice qcKden.föryal tningspQJit iska j , 
a m b i t i o n e n , r," : , i . , 

Inledningsvis konstaterades att diskussionen 

omrmed.borgarkontö.rriidenna artikel inriktas 

på1dess;möjlighetert,att;utgörä en tänkbar- lösl-

ning av de sektorsproblem (SOU 1990:44) 

svensk offentlig förvaltning uppvisar. Ovan 

presenterades kort de service- och regionalpo­

litiska resultat som kan udäsas från Samservi-

qe. Det ta gjordes i syfte att ge en mer samlad 

bild av det empiriska materialet. Återstår dis­

kussionen ö m medborgarkontor som förval t 

ningspolitiskt svar på frågan om behovet av 

förnyelse av lokal offendig service. 

Vad som avses med begreppet 'förvaltt 

ningspolitik' är inte alldeles klart, begreppet är 

svårtydbart och .mångdimensionellt . Roth-

stein (.1,991) menar att begreppet förvaltnings­

politik täcker det politiska maktmedel som ut­

formningen av den offentliga förvaltningen 

utgör. De t kan, för att överensstämma med hur 

Ds 1990:22 använder begreppet, även utvid­

gas med argument rörande effektivitet, inne­

hållande såväl ekonomisk, administrativ som 

servicemässig effektivitet: Oavsett vilken ex­

a k t betydelse som-läggs i begreppet, så utgör 

den del av den förvaltningspolitiska ambitio­

nen :som innefattar ambitionen att förstärka 

den lokala demokratin och förbättra servicen 

till medborgarna det mest intressanta bidraget 

till diskussionen om-formerna för den offent­

liga sektorns förnyelse.-Ekonomisk och adrhl^ 

nistrativ effektivisering kan även.uppnås ge­

nom samlokalisering av verksamheter, för det 

behövs inge t avsektoriserat handläggande. ; •>• 

Dominerande problembilder i samhället för­

ändras öven tid och ger behov, av förändringar 

rörande såväl form som innehåll i den offent­

liga verksamheten. Kvalitetssäkrade offehtli-

ga t jäns te r fordrar därmed ett-medborgarpér-

spektiv, utgående från de behov och<deöriske-

mål medborgaren uttrycker och det värde'det 

ges.- i f den politiska prioriteringsprocessen, 

Medborgarkoritory!-bestående iav generalist=. 

handläggare som arbetar ov.erib.efintligaimy.n-! 

dighetsgränser-, kan vara.emsätt att strukturera 

den offentligai servicens i .fram riden-i syfte tätt 

ökaikärisligheteh för] elleninforrnationeniömy 

medborgarnas samlade behov. Detta h ä r e n 

särskild aktualitet-.för; Sverige idagj i en.tid'.när 

de'politiska-partierha.letarteftervriyä arbétsforr 

mer samtidigt som.makten i samhället-diffuse.-

ras (SQU-l 99Ql44) oehiden politiska-prioriterö 

ingsprocessen (domineras-,av. .olika sektor :sinr; 

http://ov.erib.efintligaimy.n-
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tressen. Att den offentliga förvaltningen om­
struktureras för att bättre möta medborgarnas 
samlade o c h sammansat ta behov behöver 
dock inte ses som ett alternativ tiU att förstärka 
den politiska prioriteringsprocessen,-.- snarare 
ett möjligt komplement. 

De t bör kommenteras att det avsektoriserade 
handläggande äT-ett tydligt initiativ från cen-
tral-statligt håll i utformningen av den offent­
l iga förvaltningen; precis som Rothstein anty­
der i den definition av-begreppet förvaltnings­
politik som görs ovan. I Fränsta växte betydel­
sen av handläggning över myndighetsgränser­
na fram som ett resultat av det pågåendef örsö-
ket. Ambit ionen att utveckla försöket med 
denna del kom från länsstyrelse och berörd 
personal i Samservice. De t fanns inga specifi­
ka k rav från medborgarna i Fränsta med om­
ne jd , rö r ände sektorsövergripande handläg­
g a n d e , ' D e t fanns inte heller någon allmän 
•medvetenhet h o s kommunmedborgama rö­
r a n d e Samservice och den principiella skillna­
den mellan avsektorisering och samlokaliser-
ing. 'Med.en lätt överdrift skul leden praktiska 
skillnaden för medborgaren mellan dessa två 
verksamhetsformer i Fränstas fall yttra sig i 
kortare, öppethållande ochmöjl igheten att stå i 
flera istället för i en k ö / M a n bör då samtidigt 
k o m m a ihåg att köerna till den offentliga ser-
>yicen>inte. är överdrivet långa i Fränsta. 
: Del tagande - myndigheters perspektiv på 

.Samservice, som,företeelse (såväl, regionalt 
i som centralt) innefattar inte heller ambitionen 
,med avsektorisérat handläggande. , , Istället 
,nämns..i.intervjuefna.att få all service samlad 
på ett ställe, att behålla viss service på orten 
samt att få bättre och smidigare samarbete 
mel lan myndigheter. Vissa av de deltagande 
myndigheterna påpekade att det 'krävs en hög 
frekvens av enklare problem, söm'därigenöm 
kan.skötas av generalister,- för a t tmot ivera de 
exträikostnader som integrationsarbetet med­
för.- D e t i skulle. därmed, finnas- balanserings-
punkter idä>kös.tnaden;;förv_vidare integration 
överskriderrsaniordningsvinsterna.-1 Statskon-
:toreti(>l-993.'tl4')<förid.isku.ssionen.'någQt längre. 
<De: poängteraririskerna med en-ö.verkonsumr 
tiomav .tjänster.'som iäivlättillgängliga;->vilket 
kan Jeda.tiü'-.köstnadsineffeküvalösningar av 

offentlig service. Detta skall dock jämföras 
med samhällsnyttan och vikten av en levande 
landsbygd. Här kan därmed politiska värden, 
samhällsekonomiska effekter och strikt före-
tagsekonomiskalönsamhetsberäkningamastå 
i konflikt med varandra., , ,' • • 

Deltagande myndigheters perspektiv på av­
sektorisérat handläggande sätter ramarna för 
medborgarkontorens!,.möjligheter att lyckas 
med . den förvaltningspolitiskä • ambitionen. 
Det avsektoriserade handläggandet är avhäng-
igt dels avsektorisering mellan myndigheter­
na, dels avsektorisering och decentraliser-
ing/delegering av arbetsuppgifter inom myn­
digheterna. Det största intresset rörande den 
förvaltningspolitiska ambitionen riktades i 
Samservice fall mot handläggning över myn­
dighetsgränserna. Det medförde 'ätt decéiitfa-
lisering/delegering av. beslutsfattande inom 
myndigheterna kom i skymundan. Frågan .är 
hur långt de t är möjl igtat t förverkliga generä-
listhandläggning i form av medborgarkontor, 
eller annan institutionell förnyelse, med starka 
och statiska sektorsgränser inom myndighe­
terna?: ' , , . . " : 

i Att medborgarnas medvetenhet o m skillna­
derna mellan olika möjliga förvaltningspoli­
tiska val är.små betyder dock inte att.effekter-
na.av olika val inte varierar. Invånarna i Frän­
sta med omnejd lyfter framlättil lgänglighetén 
till service,' d e långa öppett iderna och den 
•samlade servicen från många verksamheter 
som positiva-effekter a v medborgarkontoret . 
Samservice visar därmed att servicen kan.för-
bättras genomarbe te över myndighetsgränser. 
iMen betyder också Samservice en. fördjupad 
lokal demokrati , att den politiska beslutspro­
cessen underlättas och -att kommunikat ionen 
mellanimedbbrgare, förvaltning oclrpöii t iker 
stärks? Detta behandlas i artikelns avslutande 
d e l . - ! . r . ••»'•ii-'' •) :v J . . * t 

En-kort sammanfattning av resultaten från 
Samservice vadiavser de'förv al tnings'p'olitiska 
^ b i t i o n e r n a är: att, Samservice inleddes; söm 
ett försök itill; samlokalisering av; offentliga 
iiriyndigheter. Ambitionernajutökadesrdärefter 
aviprojektledningémtill ätt ävenrgälla 'arbete 
över myndighetsgränser. .Samma-perspektiv-
byte; skedde dock in teymed-vissa -undantag, 
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bland lokala och regionala verksamhetsföre­
trädare och bland centralt placerade projektan-
svariga. Med tiden har de lokala verksamhets­
företrädarna accepterat idén ' om arbete 'över 
.myndighetsgränser; Ambitionen med myn­
dighetsöverskridande handläggning har då 
hindrats av de befintliga regelverken. Genom 
ett regeringsbeslut år '1994 om försöksverk­
samhet ! med medborgarkontor (Proposition 
1993/1994:187) har hindren från nuvarande 
regelverk begränsats ; Så långt det empiriska 
materialet ' från Samservice. Vilka slutsatser 
kan utifrån resultaten; dras om medborgarkon­
tor sominst i tut ionellförnyelseform? 

Poljtisk institutionalisering 

Inledningsvis konstaterades att samhällelig 
problemlösning är en dynamisk företeelse. 
Problembilder förändras över tid och ger upp­
hov till skapandet av <nya, eller förändring av 
iredan etablerade,;- institutioners utformning 
och verksamhetssätt . Det kan vara positivt för 
offentlig verksamhet att pröva institutionell 
förändring vad avser former >för och/eller in­
riktning .pä dess verksamhet.. Möjligheter att 
lösa policyproblem i ett föränderligt samhälle 
kan ipåverkas ' av hur. dynamiskt föränderlig 
den. offentliga verksamheten är. Institutioner 
och organisationer har in te . evigt liv: De har 
vuxit fram under, givna förutsättningar och i 
praxis sker en fortlöpande omprövning och 
förändring. •- . :>. " : • •. • • 
• D e t demokratiska beslutsfattandets uppgift 

.ärattiprioritera kring och ta beslut ö m över t id 
skiftande preferenser från. medborgarna. E t t 
dynamiskt pluralistiskt samhälle förutsätter då 
samtidigtten fortlöpande vilja till omprövning 
och/anpassning av .de organisationer/ institu­
tioner som skapas för genomförande av sam­
hälleliga program. Denna förändringstäkt kan 
vara olika snabb vid olika historiska skeden. 
.Alldeles uppenbart genomgår Sverige just nu 
en!period av stor insti tutionell förändring, nå­
got söm utförligt diskuterats i den svenska 
maktutredningen (SOUl '99,0:44) .Närföränd-
ring'sproce;sserna är som_kraftigast och mest 
uppenbara finns.'sam tidiga behov i a v att' de 

görs tydliga för folkflertalet och deras> repre­
sentanter s å att de dels kritiskt kan' värderas, 
dels.för att individens rättssäkerhet skall kun­
na garanteras.' Demokratisk styrning av sam­
hällsutvecklingen kräver d å utvärderingsin­
strument för att pröva om politikens värden 
bä t t r euppnås genom den om- eller nyinstitu-
tionalisering som pågår, (jämför Lindblom 
1979). ' ' • . . - ' 

Balansen mellan institutionell förnyelse och 
stabilitet är en klassisk frågeställning i statsve­
tenskaplig debatt. Den förutsätter teorimodel­
ler innehållande analysredskap täckande såväl 
förnyelse som stabilitet. Nedan - diskuteras 
strukturella motstånd och (ofta) komplexitet 
som systembevarande inslag i en teori om in­
stitutionalisering. De systembevarandeinsla-
gen är vanligen starka, därav ofta en språngar-
tad förnyelse. "Institusjonene er robuste mo t 
endring og reformforsok" (Oisen 1988 s 1>5). 
Flexibilitet och autonomi utgör faktorer som 
ofta genererar förändring; Dessa båda faktorer 
är särskilt intréssantaiför den fortsatta diskus­
sionen i denna artikel då analysen rör ett för-

•sök med ny form av lokal offentlig »förvalt-
ming.> >' '• ' • • ' . ' i • -

• 'Samservice i Fränsta kan utifrån'den redo-
- visning somförevari t -sägas u tgörae t t in t res ­
sant studieexempel på institutionell föränd­
ring av lokal offentlig verksamhet. Idet ta sista 
avsni t t ! ayar t ikeln diskuteras 'Samservice'öch 
fenomenet medborgarkontor med-hjälp ä-vfeh 
teoretisk 1 modell för studier äv institutionell 
förändring. Analysen underlättar- framtida 
svenska och nord iska jämföre lsermed 'ändrä 
medborgarkontor . ' • i 11 > ..." 

» • • • . ; ( ( , •• • . ' . I . ' ' , ' ' . . i , 

i". . ' I ' , i - t- -'! !. 1 • ' • i r i t t . i : - •.•( i l i . l ! v i ' i t 

Förändring; avoffentl iga, insritutioneribvenji 

analyt isk model ] ; i . . . • ,. . 

Om-: och '.nyorgänisering;-av '.offentligt verk­

samhet; ' dess 'struktur,' * beslutsformer; /arbets­

sätt imed mera är inget ovänligt! tnyttelfer ätf-

märkningsv.ärt '-(01sen:il988; 'Peterson" 1989; 

Eisenstadt -1964; Kaufmän"l 976). Ffågan^är 

bara hur.dessa:förändringar systeniåtisktiskäll 

kunna - studeras, • relateras i-till iden1., politiska 
'priöriterin'gsprocessen'.ochv slutligen, 'värde­

ras . Analysen underlättas med hjälp'av;en mo'-

http://av.de


236 övers ik t .• och1 meddelanden 

dell rörande institutionaliseriftg. Organisatio­
ner och institutioner uppvisar olika institutio-
naliseringsgrader som-påverkar deras l ivs 1 

längd, aktivitet och inriktning. Institutiönali-
seringsgraden^ kan bestämmas»med.'hjalp*av 
fyra faktorer: anpassnihgsförmågai komplex­
itet; autonomi (Huntington: 1968) och'flexibi­
litet. Dessa faktorer äf analyt iskabegrepp med 
vilkas hjälp förändring av lokal offentlig för­
valtning kan diskuteras. 1 "< 

• M e d anpassningsförmåga avses möjlighe­
terna för aktörer att anpassa sina handlings­
mönster efter skiftande subjektiva rationali­
tetsskäl och omkringliggandé strukturella 

" eller strukturerande faktorer som kan påver­
ka. Mötsatsen till anpassningsförmåga ut­
görs av rigiditet. 1 . . . - i 

• Med autonomi avses att samhällsproblemen 
hanteras så funktionellt som möjligt. Anta­
let lagar, förordningar och avtal inom ar­
betsmarknadsområdet , återverkande till ex­
empel på arbetsförmedlingens och' försä­
kringskassans service, utgör en svåröver­
skådlig massa. Då kan funktionell problem-

• lösning kräva en subjektiv, situatiönsbun-
den förenkling av regleringen, baserad på 
det diskretionära handlingsutrymmet (Lid-
ström 1991). Motsatsen till autonomi ä r u n -

"derördnirig. •-" • •'<'•'• 

• M e d flexibilitet avses möjligheter och vilja 
' ätt ompröva 'lösningar för ett problem (jäm­

för Premfors 1989): Bedömningar a v vad 
s ö m är funktionell problemlösning kan' ske 

, på kort o c h lång sikt och behov av- taktiska 
'överväganden kan finnas, en förhandlings­
situation uppstår (Ingram 1977; Lindblom 
1979; Barrett / 'HilM984; Majone 1986). 
Låg flexibilitet i organisationer/institutio­
ner visar att systemen är statiska: 

• Med komplexitet avses här problemens in-
heboehde komplexitet, vilket gör det lättare 

•' "éliti svårare ätt lösa. Detmätsgeriöfn behov 
' ä v specialiseradé'ku'nskaper eller komplex 1 

• iteteli i dèt'sociala interak'tìònSmoristre't (Pe-
"'» terso ri; 1989) jDet tä ställer olika krav på ari-

' passhingsförfriågä; Daniel Mäzmaniäri och 
KPaufSäbätier uttrycker kòmplèxitetsdiskùs-

1 1 s ionehi ' térrr iefav"träctäbil i työr Solvability 
l ' o f t h è pröbléih(s)' addressed b y a public p o ' 

.ilicy" (1981 S: 5); Arbetsförmedlingens ar-
. 'betsmarknädspolitiska arbete, försäkrings­

kassans' arbete med rehabiliteringsfrågor, 
' po l i sens brottsprevehtiva åtgärder .och., de 

• '^socialaimyndighetémasinsatser mot-s"öcial 
iutslagning och missbruk utgör alla b r ä ex­
empel från Samservice i Fränsta på-sam­
hällsproblem med hög komplexitet . Utfär­
dandet av vapenlicens, tilldelning av barn­
omsorgsplats, ' registrering ä v arbetssökan­
de utgör exempel på ärenden som oftast kan 

.karaktäriseras som enkla.' . i ,. .-/• * 
Organisationer och institutioner uppvisarol i -
ka ihstitutionäliseringsgrader: som påverkar 
deras livslängd, aktivitet och in r ik tn ing . 'Ge­
nom att 'organisationer och-institutioner; till 
exempel dé'åt'ta intressenterna iSamserv iee , 
ha ren formell reglering s o m b a s för sin verk­
samhet och sin existens finns dock strukturella 
motstånd mot snabb förändring eller mot ä t t 
upphöra (Selznick 1968). De t f innsdärmed ett 
initialt motstånd'mot att ersättas av é n ny myn­
d i g h e t - medborgarkontoret: Detta framkom­
mer tydligt i det empiriska materialet frånstu-
dien i Fränsta. En centralt p lacerad handlägga­
re uttryckte vid en intervju at t han 'var osäker 
på om medborgarkontor var endägs ländael le r 
ej . r Organisationen ifråga var i taktiskt syfte 
osäker på "öm kraft öch resurser skulle • satsas 
på idén . D e t kan givetvis vara r imligt med en 
kritisktJävvaktaride ättityd^till 1 försöken ; med 
medborgarkontor, sätt i'relation till ändrä'möj-
liga förnyelsevägar. ' Att enbart närma sig frå­
gan om den offentliga sektörns förnyelse' ut­
ifrån taktisk hänsyn rörande sin egen'organisa­
tion visar dock tydligtföf ekorhsten av sektörs-
pröblem iSverigé'. •'•'A->m. -rot ••. t-',i-.t, 

Detstrukturel la motståndet visar sig-,' utöver 
den forméllaTégleririgen^ 
sätiörier'öch institutioner söker ändra siri'om-
givriirig: shä rä ré ' än ' ä t t - änpässä^sig^till^dén 
(Nyström' a Starbuck 198a).t'V-i'däre'kan för­
väntas ätt'jü- längreöch staVkäre'söeialis'ätiöri's1 

process sorn pågått 'äv ' insutüt iöners ' fepre 1 

sentanter ' elléptorgänisätiönersnmedlémmär', 
desto 'hårdare är det struktiirellä motståndet 
möt förändringar (Olsen ¡1.988).rStorre hand!-
lirigsutrymme iva l av/füriktion'kan oékså-tän-
käs' : medföra 'kraftigare' motstånd'. 1 Slutligen 
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kan även större komplexitet i inter-institutio-

nella/orgahisatoriska nätverk mv ömsesidiga 

beroenden (järntrianglar) medföra, större 

strukturellt motstånd (Glsen 1988). Hur kan då 

problemen,.-hindren oeh> möjligheterna med 

medborgärkontorsförsöket i Fränsta samman­

fattas?;- • -r-n-.-mr?. ni"t-, i 

i ,m< A•)•. • , ••: ' ,i--]<i.,A'\']\ .! 

•ii r • (•. . •'.¡1.. i... j.' - , -i '•• i . i . " 
Dynamisk förändring ejler strukturellt.„ 
mpts tånd, , . , r,,, . .., M 

Flexibilitets- och autonomifaktorerna 'är på 

basis; av deras förändringspotential särskilt in­

tressanta att diskutera i .förhållande till vad 

som formellt bes tämmer befintliga organisa­

tioners och institutioners 'arbetsfält ' . De är 

också uppenbart intressanta i förhållande till 

medborgarkontorens, ' det avsektoriserade 

handläggandets, ' möjligheter. Formella insti­

tutioner, till exempel en myndighet;,ges- ofta 

beslutskOmpetensiinom, avgränsade problem­

områden; Där igenom ges institutionen etfr'ar-

betsfält ' , för .vilken iden ansvarar. Idealt antas 

däimedattkonfl ikter-kan undvikas mellan oli­

ka:-institutioners ib^s lufskompetens t^äm 

Huntington' i . l968) . i Ansvarsutkrävände, och 

kontroll tunderlättas därigenom, vilket garan­

terar rättssäkerhet för enskilda individer. Den 

svenskatappdelningemav statliga institutioner 

och programmar bra exempel på detta. Arbets­

marknadsdepar tementet och i socialdéparter 

mentet ansvarar fö r olika de lar av välfärdspo­

litiken och,finns, representerade; centralt,-; ré-

g ional toeh lokalt. .• .,. 

Iet t .välfärdssarnhälle, med fortgående för­

ändring av,sociala problemi och/eller värden i 

politiken samt (under senare.tår) tillgängliga 

ekonomiskaresurser , utsätts denna sektoriser-

ing föDstoraipåfrestningar (jämför diskussion 

iWhi t e - L e v i n e Vlasak ,1980,).' Då institutio-

rners/organisationers existens är formellt given 

och derasjarbetsfältbegränsad.k-an de försöka 

öka, sin,fiexibilitefriQe försöker/då påvisa,sin 

legitimitetigenomi att ta sig;an nya-problem, 

kanskey'i-"kamp"/m.ed,.andratinstitutioner eller 

ny, organiseringjiDäfigenom vidmakthåller, el; 

ler i iökandén också (sin ihstituuonaliserings-

grad. ; ,'Är, iriritecprganisationen/insututionen 

flexibel'i uppgifter el ler arbetssätt, alternativt 

attiregelyerk eller andra strukturella faktorer 

omöjliggör, flexibilitet (låg autonomi), riske­

rar ..organisationen/institutionen att bli obsolet 

och, förr eller senarej e r s ä t t a s . • • 

• EttiUtmärkt exempel på diskussionen ovan, 

med bär ighe t på försöket i Fränsta.rär försäk­

ringskassornas kraftigt förändrade arbetsupp­

gifter under nittiotalet. Försäkringskassan' har 

dels utökat sitt ansvarsområde genom sitt sam­

ordningsansvar för rehabiliteringsinsatser, 

dels förlorat-arbetsuppgifter till andra offentli-

ga organisationer (sjukresorna till landsting­

en) och privata företag (sjukersättning under 

de första 14 dagarna). Försäkringskassan upp­

visar- kraftigt omdefinierade sektorsgränser. 

Ange kommun och skogsvårdsstyrelsen är två 

andra myndigheter i Samseryiée som också 

kan. uppvisa ändrade arbetsuppgifter eller för­

ändrade sektorsgränser för sin verksamhet. 

- i..-- ; . . .-. , i . , -r • ., i i 

A u t o n o m i o.ch.flexibjlitet - exemple t . , . 

Sarnservice. , . . »•» , .,, •, , 

Emviktig orsak till ätt Samservice-försökét en 

gång startade, det vill säga att de statiska,-för­

ändringsobenägna krafterna betvingades i or­

ganisationerna,.var, att det förelåg samtidiga 

behov från rett •flertal-offentliga myndigheter. 

Inom såväl polisen, försäkringskassan- som 

kronqfodgemyndigheten ifrågasattes möjlig­

heterna- ätt .finnas- kvar i ' Fränsta. -Samtidigt 

fanns'fråaflera-,myhdigheter behov av ända­

målsenliga lokaler.'-Alternativet,' att enbart.fin-

nas-etablerad i kommunens,.céntralort,,var ej 

acceptabelt av, flera.olika skäl. För försäkring­

skassan har ett utbrett kontörsnät ansetts vara 

en Strategisk överlevnadsfråga, till exempel 

med hänvisning till att få bibehålla det admi­

nistrativa ansvaret för,-pensionssystemet, För 

posten.-utgjörde-medborgarkontorstanken. en 

möjlighet att på- affärsmässig.,grund, kunna 

övejta,.alternativt inom sin ; verksamhet erbju­

da, offentlig-seryicei glesbygd;.För poiisenut-

gjorde medborgarkontoren-, med; arbete-över 

myndighetsgränser; en möjlighet att bibehålla 

.och kvalitativt utveckla sin service i glesbygd. 

-, Dessa,samtidiga.behov, gav, med,hjälp 'av 

den auktori tetgenom.yilken länsstyrels,en:y.ar-

samtikunde, uppmana-dg stadiga myndigheter-
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na till samarbete, u t rymme till flexibla organi­

sationslösningar (även: om det enbart gällde 

samlokalisering). I flera fall med en avvaktan­

de hållning från de centrala myndigheternas 

sida eller i direkt motsättning till myndigheter­

nas centrala policy. Starten av medborgarkon­

toret i Fränsta karaktäriserades därmed av ett 

au tonomt beslutsfattande från den regionala 

nivåns sida i förhållande till centralmakten. 

Under försökets gång har det autonoma be­

slutsfattandet överflyttats från den regionala 

nivån till den lokala. Förändringen i försökets 

ambitioner, från samlokalisation till avsekto-

riseririg, ' registrerades ' inte på den regionala 

och.den centrala nivån vilket medförde at t för­

söket alltmer kommit att utvecklas, underifrån 

i myndigheterna. Detta har dock inte sket t pro­

blemfritt. Det föreställda handlingsutrymmet 

på lokal nivå överensstämde inte med det 

handl ingsutrymme den regionala och centrala 

nivån önskade ge. Det skapade diskrepanser 

mellan organisationsnivåer rörande vad Sam­

service representerade, olika förväntningar på 

arbetsuppgifternas innehåll, olika uppfatt­

ningar o m betydelsen av utökad beslutskom­

petens och behov av arbetsorganisätoriska 

förändringar samt olika.värderingar rörande 

behovet av regelreformering och särbehänd-' 

l ing. D e praktiska konsekvenserna har .visat 

sig'i- att personalen inte uppfattat något stöd 

eller någon förståelse från centralt hål l rörande 

behovet av regeländringar för att kunna arbeta 

över. myndighetsgränser . Vidare hade det sak­

nats, stöd för,, och intresse av, intern nedbryt-

ning^y.sektorsgrähser . !,'v,n 1 i • - ••. 

Förutom samtidiga behov har t l e ra myndig- ' 

heter, under försökets gång ' befunhif/sig i. krafi 

tigiintérn förändring (posten^skogsvårdssty- 1 

relsen,_ försäkringskassan): eller .varit utsatta, 

för kraftig örnvärldSturbulehsiCarbetsförmed-' 

l ingen). För flera.äv,de;deltagande myndighe 2 

t e m a h a r c u n d e r i S a m s e r v i c c t v å fö r s t a 've rk ­

samhetsåride) strukturella motstånden därmed', 

varit försvagadeiodhimöjlighetenitilhflexibili-

tet i .arbetssätt följdaktligen större.c Omvärlds- ' 

turbulensen .visar ' sig' tydligt b ärbétsförmed- 1 

l ingens tärendebelasming.uSverige har. .under, 

déniperiödförsöket i Fränstapågåt t genomgått! 

eri.äv fsina kraftigaste lågkohjunktufer.någoh-' 

sin med historiskt höga arbetslöshetssiffror: 

Volymen ärenden har varit skäl nog för a t tmo-

tivera stöd och hjälp, från övrig personal i ser­

viceenheten: Integrationen äv arbetsuppgifter 

har härutveeklats 'äv ' ty ingande nödvändighet: 

Det-arbete över myndighetsgränser (större 

flexibilitet i handläggning av medborgarnas 

ärenden) söm förekommer i servic'eenhëtén 

har uppskattats av invånarna' i Fränsta med 

omnejd. 88 procent av medborgarnas köntak-. 

ter med polisen, Ånge kommun , försäkring­

skassan och arbetsförmedlingen går hei tel ler 

delvis genom serviceenheten. En siffra som 

överensstämmer med resultat från de danska 

försöken med 'kvikkskränk ' (Ds 1993:4) Och 
från servicestugorria i Botkyrka kommun ( C i ­
vildepartementet 1993). 65 procent av invå­

narna anser ä t t Samsérvice är .ett bra sätt ä t t 

organisera köntakten mellan medborgarna 

och offentlig förvaltning. Lokalbefolkningens 1 

uppskattning har stärkt persohalénsambi t ion 

öch intresse för försöket och bidragit till ätfrdef. 

i stor utsträckning kommit att utvecklas under-' 

ifrån.. • " •>• • '•' ' "• > >••< 

Komplexi tet och strukturell t m o t s t å n d ^ 

exemple t .Samserv ice . .. • ••!,,.. 

Komplexitet och strukturella motstånd har en 

tendens a t t ' ve rka systembevärande, 1 ätt upp-' 

rätthålla Status quo eller begränsa styrkan i för-

ändringspröcesserna. A t t • komplexitet 'kan' 

skapa statiska system och motverka dynamisk 

förändring har'påvisats 1 i beslutsteori. Charles 

Lindblom (1959; 1979) visar övertygande hur' 

beslutsfattandet' 'marginaliseras 'genom' kom-, 

plexiteten i. moderna •välfärdssamhällen'ochi* 

dess program." .... v .«,••»"« ::- • <0. 
Detav sektoriserade h änd 1 äggandét •karaktä­

riseras p e r definition av aütonómi-óeh flexibi-'' 

litet i beslutsfattande. Möt r d é t - h ä r ' i : exemplet ' 

Fränsta'ståttinternaisekfofsgränseA'inarbeta-' 1 

de: rutiner, - lågar,' behörighetsfrågor (struktii- ' 

re'lla ,mötSlånd)óehí¡vkà ;ävs.èr ' 'VisSä 'äv lfrå'gör- ,; 

na',; kömplexitet.i àreh'deharttérin'gèhi'Effèkti-' 

va : rutiner harsaknäts; för systemätisfcbäck-up' 

från 'baklandet ' , det v i l l sägä-respektiverhyn-q 

dighets ispecialisthan'dläggarei 'öch 'cneferV i 
mer .komplexa ' fragon ïArendèn m é d ' hogjproí ' 
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blemkomplexitet har därmed begränsat eller 
försvårat frontlinjepersonalens handlingsmöj­
ligheter och serviceambitioner. Det har med­
fört att de vanligaste, enkla frågorna 1 hand­
läggs över myndighetsgränser. , ! dessa frågor 
har rutinerna för =äysektoriserat., samarbete 
snabbtietablerats, men relativt få ytterligare 
ärenden har därefter tillkommit. Den viktigas­
te orsaken till detta är det strukturella motstånd 
som regelverket utgör, i synnerhet behörig­
hetsfrågorna till datasystemen och sekretess­
lagstiftningen. , ..... . . . . , 

F r åganä r varför den regionala och den cen­
trala, nivån, med något undantag, så tydligt ta­
git-avstånd ifrån-ambitionen med arbete över 
sektorsgränserna, eller underlåti t att ge förut-! 
sättningar för generalisthandläggning? Detta 
såväl internt som i förhållande till andra myn­
digheter.. En- förklaring i som indirekt fram­
kommit i intervjuerna rör hierarkisk kontroll 
ay verksamheten. Generalisthandläggning 
täckande flera myndigheter medför behov av 
kvalitetskontroll av . tjänster utgåendet från 
medborgarnas behov, önskemål och reaktio­
ner, snarare än regelverk, statistik och konto­
ställningar. En förklaring till den avvaktande 
attityden' kan därför dels vara den allmänna 
bristen på utvärdering, dels att inblandade 
myndigheter, inte känner sig ha instrumenten 
för kvalitativ uppföljning och utvärdering: > . 

,Komplexitetens betydelse somisystembeya-
rande faktorframkommer även tydligt på andr 
ra sätt i det empiriska materialet. Det var t i l l 
exempel med hänvisning till behovet av unika 
expertkunskaper som' • skogsvårdsstyrelsens' 
personal.i Samservice inledningsvis avvisade 
alla ambitioner med samarbete över m y n d i g ­
hetsgränser. Postens särskilda förutsättningar, 
verksamhetsmässigt motiverar,, även där det 
lokala [motståndet m o t aysektorisering;. Kom­
plexitet i ärendehantering tillåts dock inte av­
hålla kommunen och kraftigt regelstyrdaverk- 1 

samheter som polisen och. försäkringskassan 
att lokalt pröva vägar, till a v s e k t ö r i s e r a t h a n d T 

läggande. Häriyäger tydligt vil janti l lf lexibilh ' 
tet,i ärendehantering tyngre än personalgrup-. 
pers specialisering.-^,.. In - . . . «.|«t- . i . , . - , .... ( 

: V i s s a a v de myndigheter <som deltar i Sam'-, 
service-försöket-kan utifrån, texten oyan sägas ( 

uppvisa låg anpassningsförmåga beroende på 
personalgruppers specialisering och brister 
vad gäller interna informations- och styrsys­
tem. Frågan inställer sig då hur kvalitetssäk-• 
ring sker i dessaorganisat ioner? En kvalitets­
säkring som, vad gäller: offentlig verksamhet, 
enligt gällande demokrat inorm skall ha sinufc 
gångspunkt i. medborgarnas ..preferenser, och 
servicebehov, inte statiska sektorsgränser: • 

Liten, el ler stor spr idning ay <• . , , .. 

v e r k s a m h e t e r n a . , , , 

D e t finns en mycket stor spridning verksam­

hetsmässigt mellan dé myndigheter som ingår 

i Samsérvice. Integration över sektorsgränser 

uppnås inte över eh natt och arbetet hade kans­

ke varit hjälpt av om deltagande myndigheter 

varit mer naturligt sammankopplade verksam­

hetsmässigt. Komplexiteten i gränsöverskri-

danden i form av såväl specialiserade kunska-' 

per som möjligen sociala interaktionsmönster 

skulle därmed ha underlättats. 

Argumentationen ovan förutsätter dock ätt 
verksamhetsmässig spridning utgör ett prob­
lem. I flera av intervjuerna med centralt place­
rade, handläggare, har eventuella ambitioner 
med arbete över-myndighetsgränser ävgräri-1 

sats till nära verksamhetsområden, t i l lexem­
pe l ett-samarbete mellan'tings- oclv.lärisrätter, 
kronofogdemyndigheten,.kriminalvården och' 

pol isen.-K i l- ' V- -. :r.',-:.* . . . . . . n f t v ' 

Argumenten för vikten 'äv samarbete 'med 

nära verksamheter innehåller dock de lsen- in-

konsekvens i förhållande-till medborgarkpn-

torstanken.dels motsägés dessa av erfarenhe­

terna frånFränstä. Argumenten utgår vanligen? 

från nuvarande sektorsgränserj Men indikerar 

in te tanken med medborgarkontor att de ärfö- ' 

råldrade och behöver .förändras ?>:De utgår- vi-' 

dare. vanl igen.från 'myndighetens interna ar-! 

betsformer ochdessi önskemål om<samärbetey 

Men är in tc tankenrmed. förändringen<avklen-

offentliga sektorn' attimyndighéternas service' 

skall jyara behovsstyrdå utgåehde.-från!med-i 

borgarnas öriskémåröeh k r ä V j inom de gränserj 

det politiska beslutsfattandet ochiregélverkeri I 
sätter-peller utgåendeffrån behovet'av,förändvb 

rade'.!regelyerkn.(jämfö'p Statskontöreti?1993s 
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14B)? De t finns inga resultat som antyder att 
medborgarna i Fränsta med omnejd uppfattar 
nuvarande sammansättning av myndigheter i 
Samservice som felaktig. Och varför skulle de 
det-?-Det är ingen-slump; får man hoppas, att 
nuvarande myndigheter har funnits och finns i 
Fränsta. 

En mycke t stor majoritet av de svarande har 
heller inga önskemål o m komplet terande ser­
vice i huset. Det kan tolkas som att de för med­
borgarna mest använda tjänsterna finns repre­
senterade i Samservice. Även om vissa verk­
samheter i huset är artskilda, så tycks de ut­
ifrån medborgarnas perspektiv utgöra en bra 
blandning. Svaren i medborgar- och besöks­
enkäterna kan, rörande denna fråga, ha påver­
kats av flera faktorer. Slutsatsen är därför inte 
så entydig som den framställs här, men till­
räckligt bärande för att problematisera argu­
menten rörande idén om nära verksamheter 
(reducerad komplexitet) till förmån för möj­
l igheterna av dynamisk förändring (hög flex­
ibilitet). 

Avslutning 

Inledningsvis i denna artikel angavs orsakerna 
bakom förnyelsen av lokal offendig förvalt­
ning till problem med att tillgodose krav på 
service (effektivitetskrav), en önskan att vidga 
medborgarinflytandet (förstärka den lokala 
demokrat in) , förbättra servicen till medbor­
garna (ändamålsenlighet) och minska de eko­
nomiska problemen hos stat och kommuner . 
Medborgarkontor som lokal offentlig förvalt­
ningsform har i det föregående diskuteras med 
avseende på såväl effektivitet som ändamåls­
enlighet och direktinflytande för medborga­
ren. Den politiska beslutsprocessen har inte, 
mer än indirekt, berörts. Orsaken är att med­
borgarkontoret i Fränsta mer setts som en ad­
ministrativ förvaltningsreform än en förvalt-
ningspolitisk åtgärd i syfte att utveckla och 
förstärka den lokala demokratin. Övriga med­
borgarkontorsförsök som idag pågår i Sverige 
har s amma karaktär, bland annat beroende på 
att servicenivån aldrig berört lednings- eller 
politiska uppgifter. Charles Wise och Erik 

Amnå (1993) har visat att de flesta institutio­
nella reformer som genomförts med avseende 
på lokal offentlig förvaltning i Sverige under 
de senaste årtiondena mer kommi t att fokusera 
en effektiviserad förvaltning än fördjupad de­
mokrati . 

Ändå inger Samservice i Fränsta förhopp­
ningar vad avser medborgarkontorens möjlig­
heter att bidraga till ett närmande mellan poli­
tiska beslutsfattare, den: offentliga serviceut­
övningen och medborgarna. Lokaldemokrati­
kommittén drog slutsatsen att medborgarna 
kommer att kräva att politiken och politikerna 
i lokalsamhället blir tydligare och lättare att 
nå. Krav ställs då på en effektivare och direkt 
kommunikation mellan dem och dess valda 
ombud, krav på större öppenhet och bättre in­
synsmöjligheter i förvaltningen liksom bättre 
möjligheter till direkt påverkan av den politik 
som förs och på den kommunala servicen 
(SOU 1993:90 s 16). Här har medborgarkon­
toren en roll. Man kan inte alltid i förväg veta 
hur nya organisatoriska former kan komma att 
verka på medborgarplanet . Möjligheten finns 
dock att medborgarkontors-försöken kan 
komma att förstärka medborgarnas möjlighe­
ter till insyn i, och påverkan på, den politiska 
prioriteringsprocessen. I varje fall i glesbygd 
och i de mindre städerna. För att det skall för­
verkligas krävs framsynthet och ambition vad 
avser att uppnå en hög servicenivå i de med­
borgarkontor som startar under försöksperio­
den åren 1994-1999. 

Standardiserade medborgarkontor utgör 
inte någon slutlig lösning för lokal institutio­
nell förnyelse. Det är nödvändigt att beakta lo­
kala problem och förutsättningar. Offentlig 
verksamhet kan dock vinna på att pröva behov 
av institutionell förändring vad avser former 
för dess verksamhet. Vad säger att tidigare ge­
nerationers tolkningar av folkviljan i politiskt 
administrativa strukturer med nödvändighet 
är de bästa för dagens generationer eller för 
framtida problemlösning (Holmes 1988; Els-
ter 1988)? Rune Premfors skriver at tdemokra-
tiseririg innebär en ymnigare förekomst av 
kvalificerade politiska samtal och samver­
kansprojekt på medborgamivå (1994 s 19). 
Möjligheten finns att använda medborgarkon-
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tören som arena för möten mellan politiker, 
tjänstemän och medborgare . Om det blir så är 
en empirisk fråga. En fråga som skall besvaras 
när försöksperioden avslutats och de olika 
ingående projekten utvärderats. Erfarenheter­
na från Samservice i Fränsta visar dock att 
medborgarkontor utgör ett tänkbart alternativ 
för institutionell förnyelse. 
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