228

Mathiesen, ‘T, -1982. ‘Makt: o¢h miotmaks::Goteborg:
Korpen N [T PR 70 SRR EISYE INTR

Mills, C. W, . 1971. Makteltten Stockholm:, Rabén&
Sjogren. : .« * - ot

Olsen; M. E.& Marger M N (eds) 1993 Powe y
ModemSocretzes Boulder WestvrewPress. o

Pareto, V, 1973. Eliters uppg&ng och fall Stockholm
Argos

Parsons, T, 1967. Sociological TheoryandModemSo—
ciety. New York: The Free Press

Persson, A, 1991. Makzutovmngens intema: dynamrlc
Samspel och motsatmmgar i skola och lonearbeté.
Liind: Sociologiska institutionegn,” = *' ' e

Pérssori, A, 1994. Skola & Mdike: Oni viljari till Kiiri-
skap, beroendet av uibildning och tvﬁnget at'ghi
skola Stockholm: Carlssonst# * . e

Petersson, O-& Carlberg, 1, 1990.-Maktén over tanken.
Stockholm: Carlssons. « «. v sy re,i i

Petersson, O,..1989.° Maktens, -niitverk. Stockholm
Carlssons. ,

LTI AN e ‘i A o b i
LR
Medborgarkontor - coz

G e Ty 8

2

TR TINT & RN IS IR S IR LI R T S

LI N

SRR i st

Instltutlonellfornyelse TR NPT

Samhallelrg-'problemlosnmg‘ 4rinte en statisk
foreteelse.! Detta giller i synferhet markiiads-
orientérade: verksamheter (foretag, affarsdn-
vande verk méd mera), men‘aveni mycket stor
ufstrackning politiska ® orgamsatloncr fsom
myndlgheter komnitner och andra’ offentllga
ofganisatioiier:' Probléiibilder forandras gver
tid 6¢h ger upphov till skapandet’av nya leller
forandnng av redan etablerade msmuuoners
éess kan vad-avser dén' offenthga vé'rkszirﬁHE-
tenKalus indtitutionalisering. TDs'T993:4 (sid
‘9) Konstateras att dén’ offentliga' séktormvidag
gén‘om gar Betydande forandiingdr: Inom stat-
liga Mmyndighéter; ‘komtuner och® landstiig
pagér ett omfattande arbete for att gora-verk-
samheternamer anda.malsenllga och effektiva
och-for att forbattra’servicen till medborgarna
och'stirka dénokala demokratin. Deniadfii-
Bition ‘att 'for'z'indr'h-'bél’m"éiﬁp’r’évﬁ"sﬁ\’/ﬁl fotin
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terad fraga i Svenge (se Statskontoret 1993:
14B for en 6versikt), zven om fornyelse av of-
fentlig service pagattistorreieller mindre,oni-
fattning under hela efterkrigstiden:: (SOU
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lig: myndxghetsutovmng, har angetts som-nag:
raav de avseddamélen. - -ut 4o
~En-utgangspunkt f6r denna artikél dr-att'det
kan vara posmvt’for offenthg veérksamhetatt
vaga prova ‘behov aviinstititionell forandrmg
vad ‘avser formeér for' och/eller mnktmng pa
q%s's errksamhet (]amfor Olsen 1985 Exsen—
sladt1962 March Olsen 1989) Moﬂnghetcn
att, losa pohcyproblem i ett foranderhgt sam-
hille paverkas av hur dynamxskt foranderhg
den offentliga forvaltmngen ar. Idag finns i
Svcrlgc minga, pigdende exempel pa. om-
strukturerad lokal offentlig service (Wise —
Amna.1993). I foreliggande:artikel-diskuteras
et: sadant sitt att fornya formerna for offentlig
serviceutovning -+ medborgarkontor; Ingen
virdering gors i uppsatsen av medborgarkon-
tor som bittre eller samre 16sning i forhallande
till andra pagaende forsok eller idéer, till ex-
empel i forhallande till generell kommunali-
sering av lokala offentliga tjanster. Uppsat-
sens syfte dr att utifrdn empiriskt material ro-
rande ett medborgarkoritorsforsok i- Svenge
Samseivice i Fiinsta, Angekommun diskute-
ra medborgarkontor' som’ettalteinativ till'da-
gens sektoriserade horisontella myndighets-
struktufer (SOU 1990:44) vad avser offentlig,
i detta fall kommunal och’ stathg, forvaltnmg
R T I S ]
R T LN VIRV I S S
Offentlig forvaltning-iiformavse e
rﬁédbo’rgarkontbr at
Sitten att orgamsera den lokala"offenthga sér-
vncen vanerar i storre ellcr mmdre omfattmng

Poab _etiah

forandrits Gvei-tid: 'Med den‘senaste kommu-
nallagen (SFS 1991: 900) ges' mbjhgheter‘ till
Anna’'storre lokala variationer'! De forandradc
arbetssattcn‘ ’och ’msututwnella losmngama
giller dock 1ntc bara kommunema titan dven
‘landstmg stathga myndlgheter och"offenthg
orgamsatloner Fovigt e i aers nEl
*Ett $att-at fomya fonnema for Tokal offent—
hg servnceutovmng utgors av medborgarkon-
'tor’. “Begreppet ar mte entydlgt men“kan'deﬁ-
'hle]ras so‘m*ett kontor s6i loKalt tillhatidahal-
Tei's €n latullganghg‘serwce ochinfomation.till
allménhietent (Statskditdret 1993:14 's-P)! 1
medborgarkontoret arbetar gencralister som,
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med hjélp av specialister, skall kunna ge infor-
mation, radgivning och service Gver ett-brett
filtsamt lotsa den enskilde vidare i merkvali-
ficerade drenden (Ds 1993:4). Den birande
idén’kan sammanfattas till att p ett stalle och
under ett tak samla samhillsinformation pé ett
for medborgama littillgingligt sitt (Zelmin-
Aberg 1992). o

Medborgarkontorens umka bndrag till den
offentliga sektoms fomyelse utgors av detav-
sektonserade handlaggandet det vill sagaden
honsontella myndighetsprincipen. Olika of-
fentliga sektorsuppbygda organisationer er-

sitts pa lokal niva ay en organisation som rep-

resenterar en sammanhallen service till med-
borgarna. Hur djupt det avsektoriserade sam-
arbetet kan bli/bor vara dr en empirisk friga.
Idag finns.i Sverige medborgarkontor med
hogst varierande ambitioner rorande det av-
sektoriserade handlaggandet. Detta savil i
djup som i bredd och typ av deltagande myn-
digheter.

Medborgarkontoren ;kan genom, sin. amibi-
tion av handlaggning 6ver myndighetsgranser
representera nagot helt nytt i fornyelsearbetet
av lokal offentlig service. Kommundelskon-
tor, lokalkontor med méra utgor alla forsok till
dekoncentrerat eller -decentraliserat -besluts-
fattande. med de kommunala. eller statliga
myndighetsstrukturerna intakta. Detdelegera-
de eller decentraliserade beslutsfattandet sker
inom giyna-myndighetsramar. Samhallspro-
blems ¢ller medborgarkravs bangstyrighet i
forhallande till myndjghetsstrukturerloses hir

medels hanvisningar till regelverkens formal-

demokratiska legitimitet eller genom | ‘intellek-
tuella bortrationaliseringar, i nigot fall genom
tilldgg till administrativa beslutssystem. Med-
borgarkontoren soker, i storre eller mindre ut-
strickning,.beroende pé . serviceniva, nagot
nytt. Harfinns ambitionen att bryta en vertikal
institutionell rigiditet-med en horisontell flex-
ibilitet i drendehantering.: ~ . ». ..
Dethar-pagatt (se till exempel Statskontoret
1993:14B; SOU ;1991:25) och pigar manga
forsok idag i Sverige rorande institutionell for-
nyelse i form av, medborgarkonter (se vidare
Ds 1993:4). Intresset fran svenska kommuner
att fa prova denna verksamhetsform é&r stort.
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98 av Sveriges 286 kommuner anmailde under
varen 1993 att de 6nskade delta i nagon form
av aktivitet rorande medborgarkontor. 149 fall
avsags.direkt forsoksverksamhet (Statskonto-
ret 1993:14CG). Kommunernas intresse -for
denna verksamhetsform har medfért att Sveri-
ges regering beslutat om en femarig forsoks-
period med dispenser fran gillande lagstift-
ning (Proposition 1993/94:187). Intresset frin
savil regering som Civildepartement och be-
. rorda kommuner kan tolkas som att den nuva-
rande sektoriserade myndighetsutdvningens
granser blivit obsoleta och behgver forindras
(Peterson 1991; Hjern 1993). Forebilder forde
forsok som pagar har framfor allt himtats frin
England, Tyskland och Danmark (Ds 1993:
14). Omfattande forsoksverksamhet med
medborgarkontor har under de senaste aren
dven startats i Holland, Finland och Norge.
Idag domineras samtliga pigiende medbor-
garkontorsforsok i Sverige utom tva av kom-
.munal verksamhet. I Samservice i Frinsta,
Ange kommun och Tingsbacka i Arjeplog,
Arvidsjaur kommun utgér statliga myndighe-
ter en majoritet av de deltagande organisatio-
nema. I bagge dessa fall 4ar dock kommunen
samordningsansvarig. Samservice i Frinsta,
Ange kommun ir av flera anledningar intres-
sant som studieexempel pa ett medborgarkon-
tor. Det utgor ett av de medborgarkontorsfor-
sok-som pagatt lingst och som didrmed hunnit
att savil mota som att hantera eller resignera
infor de problem, hinder och mgjligheter som
kommit att méta denna form av foriandrad lo-
kal offentlig service. Samservice 4r ocksa det
enda i Sverige nu pigaende medborgarkon-
torsforsck som varit foremél for akademisk ut-
virdering. (Bostedt 1993). Slutligen ingar i
Samservice-forsoket savil statlig-som kom-
munal verksamhet- med en.serviceniva som; i
forhéllande till de flesta andra pagaende for-
sok -med> m‘edborgarkontor ar ovanligt -hog
(Slatskontoret 1993 14B) ARBERTT
ARSI A L ! RS
Uit 3 Y AR B SR P TR HEE T Y
Samservnce | Fransta en kort presentation
Ange kommun,.en glesbygdskommun. med
12.400.invénare!tligger i:den sydvistra delen
ay;Visternorrlands lan. Kémmunen har ett.par
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storre titorter, varav.centralorten Ange (3.400
invanare) i den vistra delen av kommunenoch
Frinsta (1.400 invanare) i den Ostra delen ut-
gor de tva storsta: Den del-av kommunen: som
Samservice i:Franstahar som naturligt upptag-
ningsomrade. utgors av. ungefar 4.500 perso-
ner. - - R
Verksamheten startade den forsta augusu ar
1991. Totalt arbetar ca 30 personer i Samser-
vice-huset, representerande atta myndigheter:
arbetsformedlingen, forsakringskassan; ;poli-
sen, kronofogdemyndigheten, skogsvardssty-
relsen, linsstyrelsen, posten och %mge kom-
mun. Servicemissiga liksom regional- och
forvaltningspolitiska ambitioner utgér de.ba-
komliggande motiven till att prova denna nya
organisationsform (Edin :1991). Den forvalt-
ningspolitiska ambitionen, att hitta samarbets-
former over myndighetsgrinser, utgor forss-
kets viktigaste bidrag till diskussionen om den
offentliga. sektorns fornyelse. I Samservice
skulle samarbetet mellan myndlghetcma fiett
sédant djup att man kunde tala om en ny myn-
dighet (Edin 1991). ‘En lokal honsontell orga-
nisationsstruktur som gar tvirs med etablerade
myndnghetsstrukturer B T
Det 4r dock noterbart att Samservice ur-
sprungligen initierades som ett lokalkontors-
projekt. Lokalkontor har definierats som olika
typer av servicekontor med varierande sam-
mansittning av statlig- och: kommunal vérk-
samhet (Ds'1990:22, s'16).:Samserviée-tolkas
i SOU 1990:72 som reprcsenterande ett servi-
cekontor. Utredningen menade att safbruks-

‘forsok/samlokallsauonsforsok _ocksa kan hin-

foras till denna typ av lokalkon Sambruks—
forsoken: ségs som ullkommxt i exklu ,'wt syfte
attastadkomma effekt1v1senngar av samhille-
liga verksaniheter (ibid:s 15): 54 v oo 17

t Nir vérksamheten startade i atigusti’manad
ar 1991 hadé aibitionerna iiied: Saftisérvice
omformulerats' fill att utgéraiett médborgar-
Kontor, -2 ot irng L Ve IR L L
+ Samsérvicé syften-angavs till a) énfomyelse
avoffentlig sektor som innébir bitiréservice
for manniskor.i glesbygd: b) bittre drbetsmiljo
for personalen i formiav mei'kvalificérade-och
onivixlande arbetsuppgifter ochicyen effekti-

wisering (Edin,  1991)) Huvadsyftet uttiycks
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-som att genom nedbrytning av sektorsgrinser
forbittra servicen for medborgarna med ofér-
indrad eller 6kad effektivitet ochkvalitet samt
:med bibehallen rittssikerhet (ibid, sid3). Ser-
viceenheten; "en ‘gemensam. arbetsenhet::for
fyra«'ingdende ' myndigheter: - arbetsf6rmed-
lingen, forsakringskassan, polisen och Ange
kommun,.anges:i linje:med den forvaltnings-
politiska ambitionen som:forsokets hjirta. '
Statskontoret harinventerat serviceutbudet i
Frinsta och'kartlagt kontaktform,iservicevo-
lym'och serviceniva (1993:14B):- Med kon-
taktform avses.besok, telefonsamtal, brev/fax
-eller kontakter pa faltet: Servicevolymen'har
graderats:efter: stor; medelstor eller liten. Ser-
vicenivan har studerats utifran en modell i det
danska ROSA-projektet (Rationel:Organisa-
tion og Service Administration), Dir graderas
servicenivan efter tta olikanivéer,dirniviett
utg6r lagsta niva och nivé dtta den hogsta.-

1 Recepnonsuppgxftcr (utlammng av mate-
nal ‘allmin mformanon)
Cg Informauonsuppglfter (vaglcdmng och
N hanv1smng) e
" '3: Fdckvagledningsuppgifter (hanvisningar
per postoch telefon, val mellan olika regel—
: Verk) vies o v
4.iLag-’och - regeluppgifter (lattare arende-
‘behandling; expeditionsg6romal).
. 5. Utredningsuppgifter (radglvnmg om
r.méjligheter, regeltolkningar). .
+-6:, Specialistuppgifter (tyngre och kompll-
) cerade drenden, drenden. som kréver yiss
kompetens)
7 Ledmngsuppglfter (samordmng, kontroll
och forvalmlngsutveckllng)
8 Polmska uppgnfter (presndleuppglfter

" mé.l och ramar)

Samserv1ce graderades vad galler servncemva
iav,Statskontoret till niva sex ovan, Efter deras
sammanstillning har.yerksamhetenutdkats si
At ledningsuppgifter, och politiska uppgifter
ocksd kommit attinga (Rutqvist 1993), det vill
5484 nivderna sju.och.tta. Tidigare defipjtion
.av medborgarkontor; att paett stille:och under
&tt tak samlasamhallsinformation pett for
imedborgarna, lattillgangligt ., sitt), dr-darmed
giligifor-Samservice med tilligget att service-
ivan; pa-arbetsuppgifterna; i foghéllande till
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de flesta andra f6rsék med medborgarkontor i
Svenge (Statskontoret 1993 14), ar ovanllgt
hog.: :

-+ For att. sammanfatta Samserv1ce (medbor-
garkontoret) har-till: uppgift att forbittra den
lokala offentliga.servicen fér medborgarna
med: -ofGrandrad eller- kad effektivitet och
kvalitet samt med bibehallen rittssikerhet.
‘Detta.uppnas genom en nedbrytning av sek-
torsgranser.. De . praktiska konsekvenserna
som avses uppnas-ir a) att den enskilde med-
‘borgaren ska fa en stor del av sina servicebe-
hov tillgodosedda pé ett och samma stille, b)
-attforandringarna i arbetsformer och arbetsin-
nehall ger personalen 6kad motivation i arbe-
tétoch bittreutvecklingsmajligheter och c) att
.medborgarkontoret medfor férandrade attity-
«der i riktning mot ett mer samarbetsvilligt for-
hallande mellan sdvil anstillda inbordes som
mellan. anstillda och allminhet. Blev det sa?
Vilka slutsatser kan utifran exemiplet Samser-
vice dras om medborgarkontor som ny lokal
offenthg verksamhetsform"

it

Att overskrlda granser '

Medborgarkontor har av sévil servxcemass1ga
som'regional- och forvaltningspolitiska skl
motiverats som en intressant fornyelseform av
lokal:offentlig service (Ds 1990;22). I denna
‘gversikt fokuseras den forvaltningspolitiska
‘ambitionen, det vill sigamajligheten till insti-
tutionell: férnyelse i Gverenstimmelse med
medborgarnas: 8nskemal‘och behov. Erfaren-
heterna frdn Samservice kan tjina som.ut-
gangspunkter for fortsatt diskussion .och f6r
analys av medborgarkontorskoriceptet. =
+Detempiriskamaterialeti artikeln bygger pa
intervjuer och-enkiter: All personal i Samser-
-vice, lokala'och regionala verksamhetsforetra-
dare samt centralt placerade handldggare med
nagon verksamhetsmissig’koppling till forso-
ket har intervjuats (totalt41 intervjuer). Perso-
nalen i Samservice intervjuades vid tva tllfal-
‘lentitiied cirka'ett rs mellanrum.- d
wsTre olika typer-avienkiter har samlats in i tre
iomgangar (cirka ett'arsrméllanrum):ien med-
borgarenkitrrorandetinformation kring, upp-
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fattningar om och kontakter med Samservice,
en enkittill besokarei'Samservice rorande typ
av information kring, uppfattningar. om: och
kontakter med Samservice, en enkit som fyll-
des-isav-serviceenhetens personal rérande typ
av arbetsuppgifterde-hade att hantera. Totalt
har 2.357 enkiter statxsﬂskt bea:betats i stu-
dien: - - T
Medborgarkontor som mO_]llg forvaltmngs-
politisk 1sning av de sektorsproblem (SOU
1990:44) svensk' offentlig:-forvaltning idag
uppvisar utgor primirt fokus f6r den fortsatta
diskussionen i denna artikel: Forst dock: en
kort presentation av sérvice- och regionalpoli-
tiska resultat frdn Samservice-forsoket:: - -
T T T AP rel ey
. : i B L. L ] N {-
Medborgarservice och regionalpolitik.
Medborgarna i Frinsta. med omnejd drméjda
med savil serviceinnehall som servicekvalitet
i medborgarkontoret. Detta oavsett.om-servi-
cebegreppet- definieras " som - sitt att ‘handla
gentemot allmidnhetenyeller utbudet av tjins-
ter. Den service medborgarendnskar sigitiacks
av det Serviceutbud som finns i SamService:
Medborgarnas efterfragan pé offentlig service
i Friansta med omnejd har enligt berdrd perso-
nal kunnat:tiligodoses med tillgangliga resur:
ser. Slutsatsen styrks av att personalen.vid in-
tervjuerna. haft f Snskemal om forindringar
av;‘eller drastiskt annorlunda visionerom,hur
Samservice fungerar servicemissigt:. -t
~Att medborgarna-i Frinsta méd omriejd ar
ndjda med savil serviceinnehélletsom servi-
cekvaliteten i medborgatkontoret framgér i
- medborgar-.och-bescksenkiterna. 80 procent
av befolknirigen kinser till'Samservice och-60
procent har-besskt huset. Ettiargument som
oftaranvirits i debatten talande f6r medborgar-
kontor ‘harivaritratt:medborgarna: kan:itféra
flera:drenden samtidigt.‘Erfarenheterna  frin
Samservice-visaridockratt argumentet'inte:dr
giltigt;«i- 70.;procent-av. besokenrhar bara:ett
drende utforts. oot shodiin
u45proeéntidv. medborgainat ansag:i!januari
maéiadJar 1993»"att:myndigheternas ttjinster
hadetiforandrats positivt; fem? procént-hade
uppfattat:énnegativ- forandfingt 65 procent av:
invanarha i Frinsta’ tmed'omnejd- ansereatt

SHEIROIOAT

®versiktér och-meddélanden

Samservice dr-ett bra sitt att organisera kon:
takten miellan medborgarna ochioffentlig for-
valtning: ;- <" L e wer
+ De servicemissiga effektéma: av. medboi:
garkontoreti Frinstakancocksispeglas utifrén
ett organisatoriskt perspektiv. .
o Medborgarkontoret harmedfoit: 6kad: till
-ganglighet till den offentliga servicen ge-
nom gemensamma. och langre Sppethallan-
" detider: tvardagar 09:00°'= 17.30. Lunéh-
* . stingning har tagits ' bort. " Arbetsformed-
lingen och férsakringskassan har: dédrige=
-nom utokat oppethallandet 'meéd tre timmar
cperdag, -t 1R e Lo '
e Medborgarkontoret har - medforts: mmskad
sarbarhet vid frainvaro: Génom generalistirt:
" bildning har flef anstilldakunnatge allinén-
heten service i olika myndighetsidrenden. -
e Medborgarkontoret har medfort en mer éf:
fektiv. personalanvandning: - Exempel - pa
dettadr att en av forsakringskassans tjanste-
min hdr utbildats till arrestvakt vilket'méj-
«liggor -att samtliga polismin kan’anvindas
. for yttre tjanst: Polisenskanslist-nyttjas som
+ konsumentvigledare. Lantbrevbirarna full-
gor vissa arbetsuppgiftet, sorttillsyn av-av!
- sides ‘beldgna vapenférrad, som: normalt
~ iliggeripolisman; ‘-« ' i
Till'detta kommer frigan’ om-kostnadsmissig
effektivisering "f6f deltagande myndighetér:
Fragan dr uppenbart iviktig for' majligheterna
att bedrivarfsiandringarbetei-Dels med tanke
pa'det statsfinansiella liget i :allminhet; dels
med tarike:ipdde besparingskrav som’ aligger
de statliga myndigheterna'i synnerhet (Stats-
kontoret 1993:14):Kortkan hir Konstateras att
Samservice:f6rsoket-meafort lagre'driftskost-
nadet! Myndigheterna harmed blbehallen elr
ler-okad 'sérviceniva Kunnat minskas sma ge
niensamma16nekdstnadet medssex- procent
detiforsta aret. Aven kostnader for lokalvard
och teletjanster har minskat. I det forstafallet
ovanmed 51 procent (attbesparingen 4r sa stor
beror pa troskeleffekter med anledning av
skriviiingar 11'de"stathga”avtalen 1norﬁ‘lol€ail-

:rr

vardsomradet), i det senare fallet méd“1’5 pro®

gente il M anrc1atetean g v ceynativlad
~Inflyttning tilknyatlokaler-hardock ‘samtic
digt medfort kraftigt Skadeihyréskostnaderfor
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vissa av.myndigheterna. Det giller i synnerhet
for polisen (en 6kning med 476 000 kronor per
ar) posten (en kning med 282 000 kronor per
ar). I polisens fall dr jamforelsen ovaninte helt
rittvisande. Hyran for den gamlapolislokalen
var inte marknadsmaissigt satt under de sista
tvadren foreflyttningen till Samservice. Kom=
munen 4gde lokalerna och subventionerade
hyreskostnaden, pa grund- av bristande under-
hall, i avvaktan pa lampligare lokaler. . .

Arbeteti medborgarkontoret har medfort att
personalens arbetsmotivation dkat. Det ar dar-
emot svart att. faststilla om forindringar.i ar-
betsformer och arbetsinnehall (det avsektori-
serade handldggandet) ocksa gett pérsonalen
bittre utvecklingsmojligheter. Kort kan kon-
stateras att,utvecklingsmojligheterna i sé fall
merberort. breddran djup i frﬁga om arbetsupp-
gifter.. . ... o S

.. Férutom.de posmva effekter Samservnce fatt
for servicen torde det std utom all tvivel att for-
soket.ocksa,fatt positiva regionalpolitiska-re-
sultat. Detkan speglas dels i det marknadsfor-
ingsvirde Samservice har for Ange kommun,
dels, ,méjligh_et_cnt att kunna, utvecklas. utifran
lokala forutséttningar:(jamfor Gidlund 1989).
.+.Den,viktigaste regionalpolitiska effekten dr
dock bibehallandet av offentlig service i Frin-
sta -med, omnejd. Tva myndigheter (forsi-
kringskassan, och' kronofodgemyndigheten)
hade fattat beslut om-nedliaggning av sin verk+
samhet.iOstra.delarna av: Ange kommun. Ser-
vicen kinde .genom medborga.rkontoret bibe-
halas i Frinsta. Det har vidare medfort att pla-
ner,inom Sundsvalls polisdistrikt att centrali-
sera verksamheten fran Frinsta till -Angc ald-
rig genomforts: Medborgarkontoret har dven
medfort att,ny statlig (arbetsfsrmedlingen)
och kommunal service:har forlagts till Eransta:
Utifran; dessa:resultat kan forsoket med med-
borgarkontot: betecknas som regionalpolitiskt
lyckad,,WI.{ 1y {1 Tt
R P LN TN T T R PR FRTRT B Rl ASTEE

vE g v(m, Doy o vbagab delime v et
Samseryice och.den forvaltmngspolmska L
1

ambmonen“,,,i TR STV
Inledningsvis konstaterades att diskussionen
om;medborgarkontor:i.denna artikelinriktas
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paidess;méjligheteratt utgora.en tinkbar 16st.
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ning:av de sektorsproblem (SOU 1990:44)
svensk offentlig forvaltning uppvisar. Ovan
presenterades kort de service- och regionalpo-
litiska resultat som kan utldsas fran Samservi-
ce. Detta gjordes i syfte att ge en mer samlad
bild av det empiriska materialet. Aterstar dis-
kussionen-om medborgarkontor som: forvalt:
ningspolitiskt svar pa fragan om behovet av
fornyelse av lokal offentlig service.

Vad som avses med begreppet- ’forvalt:
ningspolitik’ drinte alldeles klart, begreppet dr
svartydbart och .méngdimensionellt. Roth-
stein (1991) menar attbegreppet férvaltnings-
politik ticker det politiska maktmedel som ut-
formningen av den offentliga. férvaltningen
utgor. Detkan, for att Sverensstimma med hur
Ds 1990:22 anvinder begreppet, dven utvid-
gas med argument rérande effektivitet, inne-
héllande savil ekonomisk, administrativ som
servicemassig effektivitet: Qavsett vilken.ex-
akt:betydelse som-liggs i begreppet, sa utgor
den del av den forvaltningspolitiska ambitio-
nen;som innefattar ‘ambitionen att forstirka
den lokala demokratin och férbittra servicen
till medborgarna det mest intressanta bidraget
till diskussionen om formerna for den offent-
liga sektorns fornyelse«Ekonomisk och admi-
nistrativ effektivisering kan dven.uppnas ge-
nom samlokalisering av verksamheter, for.det
behdvsinget avsektoriserat handlaggandg.

-Dominerande problembilderisamhallet for-
dndras §veritid och ger behov.av foriandringar
rorande sdvil formsom innehall i-den offent-
liga verksamheten. Kvalitetssiakrade offentli-
ga tjdnster fordrar.ddrmed ett-medborgarper-
spektiv, utgédende fran de behov och:de 6riske-
mal medborgaren uttrycker och det virdedet
ges. irden. politiska prioriteringsprocessen;
Megdborgarkontor,.bestdende ‘av generalist:
handldggare som arbetar 6verbefintligamyn4
dighetsgrinser, kan varaertisitt att strukturera
den offentligai servicenii framtiden:i syfteratt
oka;kinsligheten for| ellerinformationen:om;
medborgarnas samlade behov. ‘Detta. har-en
sirskildaktualitet:for Sverige idag:ien.tid’nér
de politiska-partierna letariefter.riya arbetsfor=
mer samtidigt sonimakten i samhilletdiffusex
ras (SOU1990:44) ochden polmska ' prioriters
ingsprocessenidomineras:avi.iolika sektorsing
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tressen. Att den offentliga forvaltningen om-

struktureras for att battre mota medborgarnas

samlade och- sammansatta behov beh6ver
dock inte ses som ett alternativ till att forstiarka
den politiska. prioriteringsprocessen ;-Snarare

-ett mojligt komplement. . .

Detbor kommenteras att det avsektorlserade
‘handliggande ar ett tydligt-initiativ fran cen-
tral-statligt héll i utformningen av den offent-
liga forvaltriingen; precis som Rothstein anty-
der i den definition av.begreppet forvaltnings-
politik som gors ovan: [ Frinsta vixte betydel-
.sen av handldggning 6ver myndighetsgranser-
na fram:som ett resultatav det pAgende forso-
’ket. Ambitionen att utveckla forsoket med
denna del kom frn ldnsstyrelse coch berérd
personal i Samservice. Det fanns inga specifi-
ka krav fran medborgarna i Frinsta med om-
nejd . rorande sektorsovergripande handlig-
gande.-Det fanns inte heller ‘ndgon alimin
.medvetenhet hos kommunmedborgarna 16-
rande Samservice och denprincipiella skillna-
den mellan avsektorisering och samlokaliser-
ing.Med en latt Gverdrift skulle den praktiska
skillnaden for medborgaren mellan dessa tva
verksamhetsformer i Frinstas fall yttra sig.i
kortare Oppethdllande och-méjligheten att st i
flera istillet for i en ko Man bor da samtidigt
komma ihdg att kderna till den offentliga ser-
:vicen:inte. dr verdrivet langa i Frinsta.

. Deltagande - myndigheters perspektiv pé
Samservice. som .foreteelse :(savil .regionalt
,som centralt) innefattar inte heller ambitionen
.med avsektoriserat handliggande.. . Istillet
.nimng;i.intervjueina att fa all-service samlad
pa ett stille, att behalla viss service:pa orten

samt att f& batre och smidigare samarbete
mellan myndighéter. Vissa av de deltagande
myndigheterma pipekade att detkrivs en hog
frekvens av enklare problem, somidirigénom
kan-skotas av generalister, for-att:motivera de
extrakostnader som integrationsarbetet med-
for- Det: skulle  ddrmed: finnas-balanserings-
punkter dar; kostnaden: 61 vidare integration
overskrider samordningsvinsterna.: Statskon-
‘toret (1993:14) fordiskussionen.nagot tingre.
De: podngterar:riskerna med en-6verkonsum-
tionsav (tjdnster:som Jr-lattiligangliga;vilket
kan leda:till-kostnadsineffektiva 16shingar av

!
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offentlig -service. Detta skall dock jimforas
med samhillsnyttan och vikten av en.levande
landsbygd. Hiar kan didrmed politiska virden,
samhillsekonomiska effekter och strikt fore-
tagsekonomiska: lonsamhetsberaknmgama Std:
i konflikt med varandra..’: «»

Deltagande myndigheters perspcktw pa av-
sektoriserat handldggande. sitter ramarna for
medborgarkontoreris. mojligheter att -lyckas
med .den. forvaltningspolitiska - ambitionen.
Detavsektoriserade handlidggandet dravhing-
igt.dels avsektorisering mellan myndigheter-
na, dels avsektorisering och decentraliser-
ing/delegering av arbetsuppgifter inom myn-
digheterna. Det storsta intresset rérande den
forvaltningspolitiska ambitionen riktades i
Samservice fall mot handldggning ver myn-
dighetsgranserna. Det medforde ‘att decéntra-
lisering/delegering av. beslutsfattande. inom
myndigheterna kom i skymundan. Fragan-ir
hur langt det 4r méjligtatt férverkliga genera-
listhandldggning i form av medborgarkenter,
eller annan institutionell foryelse, med starka
och statiska sektorsgrianser inom: myndlghe-

‘terna?: el

PAtt medborgarnas mcdvetenhet om skxllna-
derna mellan-olika: mgjliga forvaltningspoli-
tiska val 4r.sma betyder dock inte att.effekter-
na av olika val inte varierar. Invdnarna i Frin-
stamed omnejd lyfter fram:lattillganglighetén
till service; de langa Oppettiderna och den
.samlade servicen frdn. manga verksamheter
.som- positiva effekter av. medborgarkontoret.
Samservice visar ddrmed att servicen Kan . fér-
‘bittras genomarbete §ver myndighetsgrinser.
iMen betyder ocksa Samservice en.fordjupad
lokal demokiati; att den politiska beslutspro-
cessen. underlittas och‘att kommunikationen
mellan:medborgare, forvaltning ochpolitiker
stﬁrks" Detta behandlas i artikelns avsiutande
del. I L

~En. kort sammanfattmng av:resultaten frin
Samservxce vadiavser delforvaltningspolitiska
.ambitionerna ir: att: Samservice;inleddeés: som
ett forsoktill: samlokalisering - av: offentliga
mmyndigheter. Ambitionernawitkades:darefter
aviprojektledningen: till att dven:gillasarbete
0ver myndighetsgranser. Samma:perspektiv-
‘byterskedde -dock intey'med-vissa.undantag,
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bland lokala och regionala verksamhetsfore-
tradare och bland centralt placerade projektan-
svariga. Medtiden har de lokala vetksamhets-
foretradarna :accepterat idén om' arbete'Gver
.myndighetsgranser: Ambitionen. med: myn-
dighetsoverskridande handliggning har da
hindrats-av de befintliga regelverken. Genom
ett regeringsbeslut. ar 1994 om forséksverk-
sainhet: med ‘medborgarkontor (Proposition
1993/1994:187) har hindren fran nuvarande
regelverk begrinsats: S langt det empiriska
materialet'frin Samservice. Vilka slutsatser
kan utifran resultaten dras om medborgarkon-
tor sominstitutionell fornyelseform?
B . -

) : EF i
Politisk institutionalisering ~
Inledningsvis konstaterades att sambhiillelig
problemlosning dr en dynamisk foreteelse.
Problembilder forandras 6ver tid och gerupp-
hov till 'skapandet av mnya, eller forandring av
iredan etablerade, institutioners utformning
och verksamhetssatt. Det kan vara positive for
offentlig verksamhet att prova institutionell
-forandring vad-avser former f6r och/eller in-
riktning :.p& dess verksamhet.. Mojligheter att
16sa policyproblem i ett-féranderligt samhille
kan péverkas- av. hur. dynamiskt foridnderlig
.densoffentliga verksamheten &r. Institutioner
:och organisationer har:inte.evigt live De har
vuxit-fram under givna forutsittningar och i
praxis -sker-en fortlopande omprovmng och
fordndring. - . . ¢ e
«Det. demokratlska beslutsfattandets uppglft
Ar attiprioritera kring och ta beslutom éventid
skiftande preferenser.fran. medbergarna. Ett
:dynamiskt pluralistiskt samhalle forutsitterda
saitidigtien fortlopande vilja tilkomprévning
och.,anpassning av.de organisationer/ institu-
tioner som skapas for genomférande av sam-
hilleliga program.-Denna foriandringstakt kan
-vara olika snabb vid olika historiska skeden.
Alldeles uppenbart genomgar Sverige just'nu
:en period av storinstitutionell férandring, na-
got- som-utforligt diskuterats i den:svenska
‘maktutrédningen (SOU.1990:44). Nérf6rand-
ringsprocesserna dr som.kraftigast och mest
appenbara: finns:samtidiga behoviavi att: de
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gors tydliga for folkflertalet och deras repre-
sentanter si: att de dels kritiskt kan: virderas,
dels:for att individens rattssakerhet skall kun-
na garanterass Demokratisk styrning-av sam-
héllsutvecklingen kraver da utvarderingsin-
strument for att prova om politikens virden
bittre-uppnas genom den-om- eller nyinstitu=
tionalisering som pagar (jamfor Lindblom
1979). . . S

Balansen mellan institutionell fomyelse och
stabilitet arenklassisk fragestillning i statsve-
tenskaplig debatt. Den forutsitter teorimodel-
ler innehallande analysredskap tickande savil
fornyelse :som stabilitet. Nedan. diskuteras

'strukturella motstind. och (ofta):komplexitet

som systembevarande inslag i en teori om in-
stitutionalisering. De systembevarande-insla-
gen dr vanligen starka, ddrav ofta en sprangar-
tad formyelse. "Institusjonene er robuste mot
endring og reformforsok™ (Olsen 1988 s .15).
Flexibilitet och autonomi utgér faktorer som
ofta‘genererar férandring: Dessa bada faktorer
ar sirskilt intréssantad6r.den fortsatta diskus-
sionen'i denna artikel da analysen ror ett for-
:s6k -med ny form av lokal offenthg »forvalt—
n1ng~ I [ g, : LS

- Samservice i Frinsta. kan uufran :den:redo-

visning soim forevarit.sagas utgora ett intres-
sant studieexempel pé institutionell. forand-
ring av lokal offentlig verksamhet. Idetta sista
avsnitt!av-artikeln diskuteras:Samservice'och
fenomenet medborgarkontor ' med-hjilp-avién
teoretisk 'modell for studier-av institutionell
forandring. -Analysen underlittar- franitida
svenska och nordiska jaimforelser' med-andra
medborgarkontor.‘r' I N A T
[IES AN TPRY SR PR TR S PLETII PR AETVONE BT N

we Lt e ‘ st v dlan
Forandnng av offentlnga institutionen en

.analytisk modell; } ; AT
Om:: och v.nyorga'nisenin‘gf' av offentligi-verk-

PR T

-samhet;’ desststruktur;:beslutsformer; arbets-

sittimed ‘mefa dr ingét ovanligt!nytt.eller an-

‘mirkningsvirt .(Olsen'i1988; Peterson:1989;

Eisenstadt .1964;' Kaufman/1976). Fragan/dr
barahur.dessaforindringar systematisktiskall
kunna studeras, " relateras «till den: politiska

prioriteringsproééssenr.ochs- slutligen, rvirde+
tas. Analysenundeilidttas med-hjalpiav.en mo-


http://av.de

236

dell rérande institutionalisering. Organisatio-
ner och institutioner uppvisar olika institutio:
naliseringsgrader som:-piverkar'deras livs:
langd, aktivitet och inriktning. Institutionali-
seringsgraden: kan bestimmas-med-hjilp-av
fyra faktorer: anpassningsférmégai komplex:
itet, autonomi (Huntington: 1968) och: flexibi-
litet. Dessa faktoret dr'analytiskabegrepp med
vilkas hjélp férandring av lokal offentlig for-
valtning kan-diskuteras. =~ . . s
o Med anpassningsférmdga avses mojlighe-
terna for aktorer att anpassa sina handlings-
- -monster efter skiftande subjektiva rationali-
tetsskdl och omkringliggandé strukturella
- eller strukturerande faktorer som kan paver-
ka. Motsatsen till anpassmngsfoxmaga “ut-
- gOrs av rigiditet. ' T
® Med autonomi-avses att samhillsproblemen
hanteras sa funktionellt som mgjligt. Anta-
let lagar, férordningar och avtal inom ar-
betsmarknadsomradet, aterverkande till ex-
empel pa arbetsformédlingéns och forsi-
kringskassans service, utgor en ‘svarover-
skadlig massa. Da kanfunktionell problem-
- I6sning kriva en subjektiv, situationsbun:
den-forenkling av regléringen, baserad pa
det diskretiondra handlingsutrymmet.(Lid-
+ strém 1991). Motsatsen tlll autonomi 4dr'un-
»derordning. - : G
.. Med Sflexibilitet avses moﬂlgheter ochvilja
. attomprovaloshingar for ett problem:(jam-
« for Premfors 1989): Beddémningar av.-vad

- somy' 4r funktionell problemlésning kan'ske

. pa kortioch lang sikt och behov av: taktiska
wverviganden kan finnas, en férhandlings-
sitvation uppstar (Ingram' 1977; Lindblom
-1979; Barrett/ "Hill: 1984;° Majone 1986).
Lag flexibilitet i- organisationer/institutio-

" netr’visar att SyStemen dr statiska: - < v
® Med komplexitet avsés har-problémens in-
“hieboende komplexitet, vilket gor det littare
tiéller svarare att165a. Det mits genom behov
"av'specialisefade kunskaper eller komplex:
+ itetervi detsociala interaktionsmonstret (Pe-
~Ltersdn; 1989) Detta stiller 6lika Krav pa an-
* passningsférimaga: Daniel Mazmanian éch
sPaulSabatier uttrycker komplexitetsdiskilis-
Hsioneniteriier av ”tractablhty orsolvability
¥ofthe problém(s) addressed by a-public po-

Oversiki* .och meddelanden

dicy? (1981:s: 5): Arbetsformedlingens ar-
.betsmarknadspolitiska. arbete, forsikrings-
- kassans arbete ‘med rehabiliteringsfragor,
-+ polisens brottspreventiva atgirder.och.de
--=sociala‘myndighetérnas:insatser mot-§ocial
-utslagning och missbruk utgor alla brd-ex-
empel fran Samservice i Frinsta pi.sam:
hdllsproblem med hog komplexitet. Utfir-
dandet av vapenlicens, ulldelmng av barn-
omgorgsplats; reglstrenng av- arbétssokan:
de utgor exempel pa drenden som'oftast kan
ikaraktiriseras som enkla.:
Organisatiéner och institutioner uppvisar oli:
ka institutionaliseringsgrader.'som paverkar
deras livslangd, aktivitet och.inriktning. Ge-
nom att’organisationer -och-institutioner, till
exempel dé afta intressenterna i- Samservice,
haren formell reglering som-bas for sin verk:
samhetoch sin existens finns dock strukturella
motstand mot'snabb forindring éller mot watt
upphdra(Selznick 1968). Det finnsddarmedett
initialt motstdnd mot att ersittasav.ennymyn-
dighet — medborgarkontoret: Detta framkom:-
mer tydligt i det empiriska materialet frén:stu-
dien'iFrinsta. En centralt placerad handligga-
re uttryckte vid en intervju att'han'var osiker
pa om medborgarkontor varen'dagslandaeller
ej” Organisationen ‘ifraga var i taktiskt syfte
osikerpa om kraft och resurser skulle!satsas
paidén. Detkan givetvis vara rimligt meden
Kritiskt avvaktande attityd:itill*forséken ‘med
medborgarkontor, sattirelation till andra méi-
liga fornyelsevigdr. Att-enbart niria sig-fra-
gan om den offentliga sektorn$ fornyelsecut
ifrnitaktisk hinsynrorande simégén organisa-
tion visar dock tydligtfoiekomsten av sektors-
problem i'Sverige. - ohain st 005
Detstrukturella motstindet visar sigrutover
den formellategleringen; pa flerasitt> Qrgani-
sationer-och instititiorier $oketdndra sin'o:
giviing - sharare -af-att. anpassa<sig Utillzden
(Nystrom 2 Starbuck71981)*Vidare kah for-
vantas Htt?ji]‘léiri‘g'ré och 'sizirkar%‘s“éci‘zi‘lis‘zitidné-

T
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gentaritermeller:! organlsauonersﬂmedlcmmap,
desto hérdare. dr det: strukturella -motstindet
miot-fordndringar (Olsen 1988).:Storre ‘hand:
lingsutrymme i'val avifunktionkan oéksé'tin:
kas: medfoia kraftigaré” motstindy Stutligen
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kan dven storre komplexitet i inter-institutio-
nella/organisatoriska nitverk iav dmsesidiga
beroenden -(jarntrianglar) medfora. -store
strukturellt motstind:(QOlsen:1988). Hurkanda
problemen,.hindren -och mdgjligheterna med
medbo‘rgzirkontorsférsbket i Fridnsta samman-
fattas?, - oy UL TR A T
o b JH v"’uw!' dnllll i
T AR S TR SR O P
Dynamlsk forandrmg eller strukturellt
motsténd I T R T S

Flex1b1htets- och autonomifaktorerna: ir :pa
basis:av deras forandringspotential sirskilt in-
tressarita att diskutera i.férhallande 'till- vad
som formellt bestimmer befintliga organisa-
tioners och institutioners 'arbetsfalt’. De ar
ocksa uppenbart intressanta i férhallande till
niedborgarkontorens,: - det- - avsektoriserade
handliggandets; mojligheter. Formella insti-
tutioner, till exempel en-myndighet;,ges ofta
beslutskompetensiinom:avgriansade problem-
omraden:-Dirigenom ges institutionen ett:’ar-
betsfilt’. forvilken:den ansvarar. Idealt antas
didrmed attkonflikterkan undvikas meHan-oli
ka:-institutieners-:beslutskompetens; (jamfor
Huntington;.1968).; Ansvarsutkrivande, och
kontrollunderlittas darigenom, vilket garan-
terar rattssikerhet-for enskilda individer. Den
svenskauppdelningeniav statliga institutioner
och program ir bra exempel pa.detta. Arbets-
‘marknadsdepartementet och rsocialdeparte-
mentet-ansvarar for-olika delar.av.valfirdspo:
lmken och.finns. representerade: centralt,:ré-
gionaltoch lokalt. + - ... .. |

Lett valfardssamhalle med fortgdende for-
indring av.sociala problent och/eller virden i
politiken samt (under senare r) tillgingliga
ekonomiska resurser, utsitts denna sektoriser-
ing fonstora,pafrestningar (jamfor diskussion
1. White - Levine = Vlasak :1980).: D3 institutio-
ners/organisationers existens dr formelltgiven
och deras arbetsfiltbegriansad, kan de férsoka
6ka sin flexibilitet:\De forsoker di pavisa sin
legitimitet;genom; att ta sig:an nya.problem,
kanske i ’kamp’;med.andradinstitutioner eller
ay.organiseringuDirigenom vidmakthaller el;
len.6kar;dén ocksé sin dnstitutionaliserings-
grad.> JAr sinte . jorganisationen/institutionen
flexibeli uppgifter ellerarbetssitt, alternativt

237

attiregelverk eller andra. strukturella faktorer
omgjliggor flexibilitet (1ag autonomi), riske-
rarorganisationen/institutionen att bli obsolet
och, forr-eller senare, ersittas. ..+

- Ett utmarkt cxempel pa diskussionen ovan,
med birighet.pa forsoket i Frinsta, ar forsik-
ringskassornas kraftigt forandrade arbetsupp-
gifterunder nittiotalet. Forsakringskassan:har
dels utokat sitt ansvarsomrade genom sitt sam-
ordningsansvar for rehabiliteringsinsatser,
dels forloratarbetsuppgifter till andra offentli-
ga organisationer (sjukresorna till.landsting-
en) och privata foretag (sjukersittning vnder
de forsta 14 dagarna). Forsikringskassanupp-
visar- kraftigt omdefinierade sektorsgrinser.
Ange kommun och skogsvardsstyrelsen ar tvé
andra myndigheter i Samservice som ocksa
kan.uppvisa dndrade arbetsuppgifter eller for-
indrade sektorsgranser for sin verksamhet.

N A, P SCENVIE B TR
Autonomi och flexibilitet — exemplet ,
Samservice . ..y, ge,
Enyviktig orsak till att Samservice-forsokét en
gdng startade, det.vill siga att de statiska, for-

dndringsobenigna krafterna betvingades i or-

ganisationerna,.var,att det forelag samtidiga
behoy. franett.flertal-offentliga ‘myndigheter.
Inom savil polisen, forsakringskassan: som

kronofodgemyndigheten -ifrdgasattes mojlig-

heterna- att finnas. kvar .i- Fransta..-Samtidigt

fanns-fran flerasmyndigheter behov av dnda-

malsenligalokaler:Alternativet; attenbart fin-
nasretablerad i kommunens;céntralost,.var ej
acceptabelt av.flera olika skil. For forsakring-
skassan har ett utbrett kontorsniit ansetts vara
en strategisk overlevnadsfraga, till exempel
med hinvisning till att fa bibehalla det admi-
nistrativa ansvaret for-pensionssystemet. For
posten-utgjorde- medborgarkontorstanken en

mgjlighet att pa- affirsmassig. grund. kunna
‘Overta, alternativt inom sin. verksamhet esbju-

da, offentlig:service i glesbygd: For polisen ut-
gjorde medborgarkontoren; med: arbete-fver
myndighetsgranser;en mojlighetatt bibehilla

och kvalitativtutveckla sin serviceiglesbygd.

Dess&samtidiga behow gav, med hjﬁlp av

s_amt.ku.ndiQ uppman@,d.e,.stathga.mynsh.ghmr-
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na till samarbete, utrymme till flexibla.organi-
sationslgsningar (dven:om det enbart gillde
samlokalisering). I flera fall med en avvaktan-
de hillning fran de centrala myndigheternas
sidaelleridirektmotsittning tillmyndigheter-
nas centrala policy. Starten av-medborgarkon-
toret i Frinsta karaktiriserades dirmed av ett
autonomt beslutsfattande-fran den regionala
nivéns sida i férhallande till centralmakten.
Under forsskets gang har det autonoma be-
slutsfattandet dverflyttats frin den regionala
nivan till den lokala. Férindringen i forsokets
ambitioner, fran samlokalisation till avsekto-
risering, ’registrerades’ inte pa den regionala
och.den centrala nivan vilket medforde att-for-
soket alltmer kommit att utvecklas. underifran
imyndigheterna. Detta har dock inte:skett pro-
blemfritt. Det forestillda handlingsutrymmet
pé lokal nivad Gverensstimde inte meddet
handlingsutrymme den regionala och centrala
nivan 6nskade ge. Det skapade diskrepanser
mellan organisationsnivéer rérande vad Sam-
service representerade, olika forvantningar pa
arbetsuppgifternas innehall, olika uvppfatt-
ningar om betydelsen av uttkad beslutskom-
petens -och behov av arbetsorganisdtoriska
forandringar samt olika.virderingar rérande
behovet av regelreformering och sirbehand-
ling. De ‘praktiska konsekvenserna har:visat
sig i att personalen inte uppfattat nagot stod
eller nigonforstielse fran centralt hillrorande.
behovet av regeldndringar f6r att kunna arbeta
dvermyndighetsgrinser. Vidare hade det sak-
nats; stod for, och-intrésse .av, intern nedbryt-
ning'ay.sektorsgranser. '
Férutom samtidiga behov. har‘flera myndigs
hete'r'-under\fdrsékets ‘gé’mg'befunhit‘sig ikraf:
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re]sen,_forsaknngskassan) eller ‘varit: utsatta:
for kraftig omvirldsturbulensi(arbetsformed:
lingen). Fér flera.dv de:deltagande myndighe!'
terna: har.underi Samservice:tva. forsta: verk-
samhetsar; destrukturélla motstinden:ddrmed:
varitforsvagadel.ochimajlighetenttill:flexibili:
tetd:arbetssitt foljdaktligen storres Omvirlds:
turbulensén.visar:sigi tydligt iz arbétsformed
lingensdrendebelastning ::Sverige har:undet:
déniperiod forsoketi Franstapagatt genomgate:
en.av sinakraftigaste lagkonjunkturer:-nagon-:

Oversikier och meddélanden

sin med- historiskt hdga arbetsloshetssiffror:
Volymen drenden har varitskilnog for attmo-
tivera stod och hjilpi frén 6vrig personal i ser-
viceenheten:Integrationén:av arbetsuppgifter
har harutvecklats“av-tvingande nodvandighet:

‘Det.arbete 6ver myndighetsgranser (storre
flexibilitet i handliggning av medborgarnas
drenden) som forekoiimer I -serviceenhéten
har. uppskattats av- invédnarna i Frinsta med
omnejd. 88-procent av medborgamas kontak-
ter med polisen, Ange kommun, férsikring-
skassan och arbetsformedlingen gar helt eller
delvis genom serviceenheten. En siffra som
overensstimmer med resultat frin de danska
férsoken med 'kvikkskrank® (Ds 1993:4) och
fran servicestugorna i Botkyrka kommun (Ci-
vildepartementet:1993). 65 procent -av- inva-
narna -anser ‘att Samservice: ar.ett bra-satt att
organisera - kontakten ‘meéllan' medborgarna
och offentlig forvaltning. Lokalbefolkningens
uppskattning har-stirkt personaléns-ambition
och intresse for forsoketoch bidragit till atvdet
i stor utstrackning kommitatt ytvecklas under-'
ifrin.. o o

EEEE R + ' RN

!n'-_vl T R SR
MY e 0 T s e b
Komplexitet och strukturellt motstdnd.- -+,
exempletSamservice - . gL i
Komplexitet och strukturella iotstand har en’
tendens attiverka systembevarande, 'att upp-
ritthalla status quoeller begrinsastyrkan i for-
indringsprocesserna. Att - komplexitet kan'
skapa statiska-system och-motvérka dynamisk
forindring har:pavisats i beslutsteott. Charles:
Lindblom (1959; 1979) visar 6vertygande hiif
beslutsfattandet:marginaliséras genom‘ kom:,
plexiteten i-moderna vilfirdssamhallén’och'i:
dess program:’ * 5 et e E et ]
Detavsektoriserade handlaggandet karakta-
risera$ per definition 'av autotiomi-och flexibi-*
litet i beslutsfatande. Mot'derhar izexeniplet:

‘Frinsta’ stitt’interia Sektofsgrinser; inarbetas
4

de:rutiner,:ldgar) behorighetsfragor (strilktii-
rellamotstind) dchyivad-avserivissaav'fidgor:
naj' komplexitet i drendehanteringén. Effekti-t
va rutiner har-saknats forf systematisk'back-up?
frén "baklandet’, det vill sigasespektivemyn=a
dighets “specialisthandliggare ioch «chefery i
mer komplexaifrigor: ‘Arendén - mediogpros*
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blemkomplexitet har dirmed begrinsat eller
forsvérat frontlinjepersonalens handlingsmoj-
ligheter och serviceambitioner: Det har med-
fort att de vanligaste, enkla frigorna hand-
liggs. 6ver myndighetsgrinser..I dessa fragor
har . rutinerna for -avsektoriserat. samarbete
snabbt.etablerats, men relativt fa ytterligare
drenden har ddrefter tillkommit. Den viktigas-
teorsaken till detta ar-det strukturella motstand
som regelverket utgor, i synnerhet behorig-
hetsfragorna till datasystemen och sekretess-
lagstiftningen. =~ ... P
Frégan dr varfor den reglonala och dcn cen-
trala nivan, med nigot undantag; sa tydligt ta-
git-avstand fran. ambitionen med arbete dver
sektorsgrinserna, eller:underlatit att ge férut:
sattningar for generalisthandlaggning? Detta
savil internt som i férhallande till andra myn=
digheter.. En: forklaring; som .indirekt: fram-
kommit i intervjuerna rér hierarkisk kontroll
av verksamheten. Generalisthandldggning
tickande flera-myndigheter medfor behov av
kvalitetskontroll . av. tjanster .utgdende: fran
medborgarnas behov, 6nskemal och reaktio-
ner, snarare &n regelverk, statistik och konto-
stillningar. En forklaring till den avvaktande
attityden kan darfor dels vara den allminna
‘bristen pd utvirdering; dels att inblandade
myndigheter, inte kdnner sig ha instrumenten
for kvalitativ-uppfoljning och utvirdering: .+ .
Komplexitetens betydelse somsystembeva-:
rande faktorframkommer dven tydligt pa and-
ra sitt i det empiriska materialet. :‘Det. var;till
exempel med hinvisning till behovetav unika
expertkunskaper som-:skogsvardsstyrelsens:
personal.i Samservice inledningsvis avvisade
alla ambitioner med samarbete ver: myndig-:
hetsgrianser. Postens sirskilda forutsittningar.
verksamhetsmissigt. motiverar, .dven dar det
lokala:motstandet mot avsektorisering, Kom:-
plexitet i drendehantering tillats dock inte av-
hillakommunenoch kraftigt regelstyrdaverk-:
samheter som -polisen och. forsikringskassan.
att lokalt prova viagar till avsektoriserat-hand:
liggande. Hirvager tydligtviljan.tillflexibiliz:
tet,i drendehantering tyngre. én personalgrup-:
pers specialisering.,.; ju - .. one
r Vissa, av de myndigheterisom deltar i Sam-;
service-forsoketkan utifrdn texten-ovan sigas,

At e
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uppvisa ldg anpassningsfsrmaga beroende pé

personalgruppers specialisering och brister

vad :géller interna informations: och styrsys-.
tem. Fragan instiller sig da hur kvalitetssak-.
ring sker i dessa-organisationer? En kvalitets-
sdkring:som, vad galler.offentlig verksamhet,

enligt gillande demokratinorm skall ha sin-ut=

gangspunkt i medborgarnas.preferenser.-och

servicebehov, inte statiska sektorsgrinser. -

T .

Liten.eller stor spridning av. .o
verksamheterna.. e
Det finns en mycket stor spndmng verksam-
hetsmissigt mellan de-myndigheter som ingér
i Samservice. Integration 6ver sektorsgrinser
uppndsinte Sver en natt och arbetet hade kans-
ke varit hjilpt av om déltagande myndigheter
varitmer naturligt sammankopplade verksam-
hetsmissigt. Komplexiteten 1 gransoverskri-
danden i form av savil specialiserade kunska-
per som mdjligen sociala mtcraknonsmonster
skulle darmed ha underlittats. -
-Argumentationen ovan forutsétter dock ‘att
verksamhetsmaissig spridning utgér ett prob--
lem. I flera av intervjuerna med centralt place-
rade. handldggare: har eventuella ambitioner:
med -arbete oversmyndighetsgranser avgrin
sats till ndra verksamhetsomraden, till'éxem:’
pel-ett-samarbete mellan tings= och:lansritter,
kronofogdemyndlghcten kriminalvérden och
polisen. 17 :
Argumenten for vikten -av 'samarbete 'med
ndra verksamheter innehéller'dock.dels'enin=:
konsekvens i forhallande-till medborgarkon-:
torstanken, dels motséges dessa av erfarenhe-
terna franFrinsta. Argumentén utgarvanligen'
fran nuvarande sektorsgrinsersMen indikerar’
inte:tanken med medborgarkontor att de drf6+
rildrade: och behover forindras%De ufgar vi-!
dare: vanligen:; fran imyndighetens interna -ar:!
betsfoermer-och.dessi onskemal omssamarbete:s
Men &r inte.tanken'med féridndringen-av-iden’
offentliga sektorniatt;myndigheternas sérvice’
skall svara behovsstyrda utgdende.frani med-i
borgarnasoriskemal'och krav,inom de grinser:
det-politiska beslutsfattandet-ochregélverkeni
sattereller utgdendefran behovetav forind:y
rade:regelverki (jamfor Statskontoret:s1993:s

".’*',.3 P 158
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14B)? Det finns inga resultat som antyder att
medborgarna i Friansta med omnejd uppfattar
nuvarande sammansittning av myndigheter i
Samservice som felaktig. Och varfor skulle de

det?-Det ir ingen-slump; far man hoppas, att

nuvarande myndigheter har funnits och finns i
Frinsta.

En mycket stor majoritet av de svarande har
heller inga 6nskeméal om kompletterande ser-
vice i huset. Detkan tolkas som att de for med-
borgarna mest anvinda tjansterna finns repre-
senterade i Samservice. Aven om vissa verk-
samheter i huset 4r artskilda, sa tycks de ut-
ifran medborgamas perspektiv utgéra en bra
blandning. Svaren i medborgar- och besoks-
enkiterna kan, rérande denna fraga, ha paver-
kats av flera faktorer. Slutsatsen 4r darfor inte
sa entydig som den framstills hir, men till-
rackligt biarande for att problematisera argu-
menten rorande idén om nira verksamheter
(reducerad komplexitet) till forman f6r maj-
ligheterna av dynamisk forandring (hog flex-
ibilitet).

Avslutning

Inledningsvis i denna artikel angavs orsakerna
bakom fomyelsen av lokal offentlig forvalt-
ning till problem med att tillgodose krav pa
service (effektivitetskrav), en 6nskan att vidga
medborgarinflytandet (forstirka den lokala
demokratin), forbattra servicen till medbor-
garna (dndamalsenlighet) och minska de eko-
nomiska problemen hos stat och kommuner.
Medborgarkontor som lokal offentlig forvalt-
ningsform har i det foregaende diskuteras med
avseende pa savil effektivitet som @ndamals-
enlighet och direktinflytande for medborga-
ren. Den politiska beslutsprocessen har inte,
mer dn indirekt, berorts. Orsaken ir att med-
borgarkontoret i Frinsta mer setts som en ad-
ministrativ férvaltningsreform 4n en forvalt-
ningspolitisk atgird i syfte att utveckla och
forstirka den lokala demokratin. Ovriga med-
borgarkontorsf6rsok som idag pagar i Sverige
har samma karaktir, bland annat beroende pa
att servicenivan. aldrig berort lednings- eller
politiska uppgifter. Charles Wise och Erik

Oversikter och meddelanden

Amna (1993) har visat att de flesta institutio-
nella reformer som genomforts med avseende
pé lokal offentlig forvaltning i Sverige under
de senaste artiondena mer kommit att fokusera
en effektiviserad forvaltning 4n fordjupad de-
mokrati.

Anda inger Samservice i Frinsta forhopp-
ningar vad avser medborgarkontorens mojlig-
heter att bidraga till ett nirmande mellan poli-
tiska beslutsfattare, den:offentliga serviceut-
ovningen och medborgarna. Lokaldemokrati-

“kommittén drog slutsatsen att medborgama

kommer att kriva att politiken och politikerna
i lokalsamhallet blir tydligare och ldttare att
na. Krav stills da pa en effektivare och direkt
kommunikation mellan dem och dess valda
ombud, krav pa storre 6ppenhet och bittre in-
synsmdjligheter i forvaltningen liksom battre
mdjligheter till direkt paverkan av den politik
som fors och pd den kommunala servicen
(SOU 1993:90 s 16). Har har medborgarkon-
toren en roll. Man kan inte alltid i forvig veta
hur nya organisatoriska former kan komma att
verka pa medborgarplanet. Mgjligheten finns
dock att medborgarkontors-forscken kan
komma att forstirka medborgarnas mojlighe-
ter till insyn i, och paverkan pa, den politiska
prioriteringsprocessen. I varje fall i glesbygd
och i de mindre stiderna. For att det skall for-
verkligas kravs framsynthet och ambition vad
avser att uppna en hog serviceniva i de med-
borgarkontor som startar under férsoksperio-
den dren 1994-1999.

Standardiserade medborgarkontor utgér
inte nagon slutlig 16sning for lokal institutio-
nell férnyelse. Det dr nédvéndigt att beakta lo-
kala problem och forutsittningar. Offentlig
verksamhet kan dock vinna pa att prova behov
av institutionell férindring vad avser former
for dess verksamhet. Vad siger att tidigare ge-
nerationers tolkningar av folkviljan i politiskt
administrativa strukturer med nodvéndighet
ir de basta for dagens generationer eller for
framtida problemlésning (Holmes 1988; Els-
ter 1988)? Rune Premfors skriver att demokra-
tisering innebir en” ymnigare férekomst av
kvalificerade politiska samtal och samver-
kansprojekt pA medborgamiva (1994 s 19).
Maéjligheten finns att anvinda medborgarkon-
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toren som arena for moten mellan politiker,
tjansteman och medborgare. Om det blir sa ar

en empirisk friga. En fraga som skall besvaras -

nir foérsoksperioden avslutats och de olika
ingdende projekten utvirderats. Erfarenheter-
na frin Samservice i Frinsta visar dock att
medborgarkontor utgor ett tinkbart alternativ
for institutionell foryelse.

Géran Bostedt

Kill- och litteraturforteckning

Litteratur

Bang, H P (1987) Politics as Praxis, A New Trend in
Political Science, Statsvetenskaplig Tidskrift 90 s 1-
20.

Barrett, S — Hill, M (1984) Policy, Bargaining and
Structurein Implementation Theory: Towards anIn-
tegrated Perspective, Policy and Politics 12 s 219-
240.

Bostedt, G (1991) Politisk Institutionalisering, Stats-
vetenskapliga institutionen, Umea universitet,
Umed.

Bostedt, G (1993) Samservice — medborgarkontor i
vardande, Norra Forlaget, Sundsvall.

Ds 1990:22 (1990) Samordning av lokal offentlig ser-
vice (SLOS). Dokumentation och utvéiirdering av ett
projeke i Viisternorrlands lin, Allminna forlaget,
Stockholm.

Ds 1993:14(1993) Medborgarkontor—redovisning av
pdgdende utvecklingsarbete, Allminna forlaget,
Stockholm.

Dworkin, G (1988) The Theory and Practice of Auto-
momy, Cambridge University Press, Cambridge.
Eisenstadt, S N (1964) Institutionalization and Change,

American Sociological Review 24 s 235-241.

Huntington, S P (1968) Political Order in Changing
Societies, Yale University Press, New Haven.

Ingram, H (1977) Policy Implementation Through
Bargaining, Public Policy 25, s 499-526.

Kaufman, H (1976) Are Government Organizations
Immortal?, Brookings Institution, Washington.

Lidstrom A (1991) Discretion, An Art of the Possible,
Statsvetenskapliga institutionen, Umed universitet,
Umed.

Lindblom, C E (1959) The Science of Muddling
Through, Public Administration Review 19 s 79-88.

241

Lindblom, C E (1979) Still Muddling, Not Yet
Through, Public Administration Review 39 s 517-
526.

Majone G (1986) Mutual Adjustment by Debate and
Persuation , i Kaufman, F X — Majone, G — Ostrom,
V, Guidance, Control and Evaluation in the Public
Sector, Walter de Gruyter, Berlin.

Mazmanian, D A — Sabatier, P A (1981) Effective Po-
licy Implementation, Lexington Books, Toronto.

Montin, S (1993) Svenska kommuner i omvandling,
Novemus, Forskningsrapport 1993:1, Hogskolan i
Orebro, Orebro.

Nystrom, P — Starbuck, W, eds (1981) Handbook of
Organizational Design, Oxford University Press,
London.

Olsen, J P (1985) Nyinstitutionalismen og statsviten-
skapen, Statsvetenskaplig Tidskrift 88 s 1-14.

Olsen, J P (1988) Statsstyre og institusjonsutformning,
Universitetsforlaget, Oslo.

Peterson, O (1989) Makt i det 5ppna samhiillet, Carls-
sons bokftrlag, Stockholm.

Premfors, R (1989) Policyanalys, Swmdentlitteratur,
Lund.

Premfors, R — Sandgvist, J - Sanne, M (1994) Demo-
krati i storstad, Carlssons, Stockholm.

Rothstein, B, red (1991) Politik somorganisation, For-
valmingspolitikens grundproblem, SNS Forlag,
Stockholm.

Selznick, P (1968) Modern organisationsteori, Pris-
ma, Stockholm.

SFS 1991:900, Kommunallag.

Simon, H (1971) Adrmmstratzvt beteende, Pnsma
Stockholm.

SOU 1990:40 (1990) Demokrati och Maks i Sverige,
Allminna Forlaget, Stockholm.

SOU 1990:72 (1990) Lokalkontor — ett medel for sek-
torssamordning, forbittrad service och regional ut-
veckling, Allminna Forlaget, Stockholm.

SOU 1993:90 (1993) Lokal demokrati i utveckling,
Allminna Forlaget, Stockholm.

Statskontoret 1993:14 (1993) Medborgarkontor — ar-,
betsuppgifter, verksamhetsformer och réittslig re-
glering, Stockholm.

Statskontoret 1993:14B (1993) Medborgarkontor —
arbetsuppglifter, verksamhetsformer och rittslig re-,
glering. Bilagor. Stockholm.

Statskontoret 1993:14C (1993) Medborgarkontor —~
Jorsdksverksamhet, Stockholm.

White, P Levine, S — Vlasak, G (1980) Exchange as
aConceptual Framework for Understanding Interor-
ganizational Relationships: Application to Nonpro-



242

fit Organizations, i Negandhi A, ed, Interorganiza-
tional Theory, Kent State University Press.

Wise, C R - Amn§, E (1993) New Managerialism in
Swedish Local Government, Scandinavian Political
Studies 16.s 339-358. -

Zelmin-Aberg, E (1992) Medborgarkontor — en vig
till medborgamdira forvalining, Kommentus forlag,
Stockholm.

Ovriga killor

Civildepartementet:  Medborgarkontor,
1993-05-26.

broschyr

Oversikter och meddelanden

Edin, P: Beskrivning avprojekt SLOS 2, Linsstyrelsen
i Visternorrlands lin, Regionalpolitiska enheten,
Himdsand 1991-06-17.

Hjem, A — Hjem, B: Inlidrning for revir-avveckling.
Medborgarkontoret i Himosand: forsta verksam:
hetsdret, ABH Foretags- och kommuninfo AB,
Umed 1991-08-25.

Rutqvist, H: At dverskrida gréinser. En utvirdering
frdn personalperspektiv av ett forsok att arbeta Gver
forvalinings och myndighetsgriinser i Ange kom-
mun, Firma vetskaparen, Himésand 1993.



