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Ord som fangslar:
Om kommunernas
foretagisering

Tiden kring det senaste decennieskiftet inne-
bar ett genomslag i kommunvirlden for en
uppsittning idéer som i grunden utmanade se-
dan linge etablerade sanningar om organiser-
ing av kommunal verksambhet. [ ett betydande
antal svenska kommuner fattades beslut som
innebar ett underkidnnande av den gamla for-
valtningsorganisationen och en hylining av en
mer foretagslik kommunal organisation (Fors-
sell 1994). Det var beslut som forklarades syf-
ta till en 6vergdng fran bl a anslagsfinansiering
till intdktsfinansiering, fréin monopolinnehav
till konkurrensforhéllanden, fran regelstyr-
ning till resultatstyrning, och frén en syn pa
verksamhetens avnidmare som medborgare,
invénare eller for den skull brukare, till en syn
pé dem som kunder. Ofta skulle 6vergéngen
ske genom inférande av bestillarutférarmo-
dell eller s k kundvalssystem (checker, vou-
chers, m.m.).

Denna uppsats handlar om vad det var som
banade vig for sddana beslut, d v s beslut som
syftade till att gora den kommunala organisa-
tionen mer foretagslik. Om detta har mycket
blivit sagt och en hel del skrivet. Ndgra teman
som vi menar ofta forekommer sdvil i vardag-
liga som i vetenskapliga forsok att klargora
vad som orsakade decennieskiftets organisa-
tionsforandringar i kommunvirlden handlar
om tvingande ekonomiska realiteter, om tids-
andan, om organisationskonsulters forméga
att dupera, om den offentliga sektorns legiti-
mitetskris, och om den pastddda bendgenheten
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hos den offentliga forvaltningen att stindigt
imitera den privata sektorns foretag. I var for-
klaring upprepar vi inte nigot av dessa teman.

I stdllet faster vi avseende vid institutionali-
serade organisationsmodeller och prat om vad
kommunala organisationers skall gora. Vi ar-
gumenterar for att vissa omdefinitioner av or-
ganisationers uppgifter pa ett kraftfullt sitt ba-
nar vig for genomgripande férandringar efter-
som det finns en allmént k&nd och accepterad
organisationskunskap som skapar en grund-
laggande enighet om hur man skall organisera
givet att man utgir frdn en gemensam defini-
tion av organisationens uppgift. Prat om den
kommunala organisationens uppgift i termer
av service och effektivitet banar pd s sitt vig
for foretagisering. Vi hivdar att just sidant
prat dominerade den allmidnna kommundis-
kursen i samhillet vid decennieskiftet och dis-
kuterar det forhallandet att langt ifrdn alla
svenska kommuner foretagiserade vid denna
tidpunkt. Avslutningsvis anfér vi stéd for att
det i enskilda kommuner férekommande pra-
tet om service och effektivitet dven var en le-
gitimerande retorik som dolde andra viktiga
motiv for fordndring.

Prat om service och effektivitet banar

vag for foretagisering

I en kommun studerade vi de diskurser eller,
for att anvénda ett mer vardagligt begrepp, det
prat som foregick tva olika beslut att foretagi-

. sera delar av den kommunala forvaltningen.

Vad vi studerade var de resonemang som for-
des i utredningar, idéskisser, underlag till sam-
mantraden, protokoll frin sammantriden, for-
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slag, remissyttranden, m.m. I resonemangen
deltog savil politiker med skiftande partitill-
horighet som tjanstemin med skiftande befatt-
ningar. I det ena fallet gillde deras resone-
mang, som i huvudsak dgde rum 1989, organi-
seringen av kommunstyrelsens forvaltning. I
det andra fallet gillde resonemangen, som
dgde rum 1990-1991, organiseringen av s k
mjuk verksamhet som socialtjénst, skola, fri-
tid och kultur.

I bada fallen innefattade de beslut som fatta-
des inférande av bl.a. konkurrens, kundorien-
tering, intiktsfinansiering och resultatenheter.
Studierna Gvertygade oss om betydelsen av
hur-organisationens uppgift definierades. Sa-
vil i den diskurs som foregick beslutet om or-
ganiseringen av den kommuncentrala férvalt-
ningens verksamhet som i den som foregick
beslutet om organiseringen av den s k mjuka
verksamheten inom t ex socialtjinstens och
skolans omrade, var foretagsideernas status
som lsningar kopplade till en betoning av ser-
vice som verksamhetens visen och effektivitet
som norm for den organisation som skulle sva-
ra for denna verksamhet. Foretagsidéerna
hade inte denna stillning nér andra verksam-
hetsdefinitioner eller andra organisationsnor-
mer betonades.

Lat oss forsoka lyfta fram detta monster. 1
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lan de bada verksamhetstyperna vil var ge-
nomford.

I det andra fallet, d v s 1 pratet om organiser-
ingen av den s k mjuka verksamheten i kom-
munen (socialtjdnst, skola, etcetera), koppla-
des foretagsideerna till den organisation som
skulle svara for vad som beskrevs som servi-
ceproduktionen. Ideerna gillde inte den verk-
samhet som beskrevs som myndighetsutév-
ning. Utan att detta ledde till nagra som helst
protester eller invindningar, forklarades den
myndighetsutdvande verksamheten krava or-
ganisatoriska “sdrlosningar”. Namnas kan
ocksa att ett dominerande tema i kritiken fran
den som gjorde sig kind som det lagda forsla-
gets argaste motstindare, namligen skolche-
fen, var att det inte hade gjorts nigra egentliga
analyser av sérarterna i de olika verksamheter
mot vilka foretagiseringsideerna riktades, dar-
ibland skolverksamheten. Medan férslaget
behandlade den som en serviceverksamhet,
argumenterade han for att den handlade om
“utbildning och fostran”.

Savil forslaget till ny organisation for kom-
munstyrelsens forvaltning som forslaget till
ny organisation for de s k mjuka verksamhets-
omrédena tog form i en diskurs som starkt be-
tonade normen effektivitet. Andra normer var-
ken fornekades eller ifrdgasattes. De ignorera-

~pratet“om-organiseringen~av-kommunstyrel==-des-snararerd-v s-ignades-ingen-uppmérksam-

sens verksamhet var foretagsideerna enbart
kopplade till den organisation vars framtida
uppgift beskrevs vara att tillhandahalla "kon-
sult och servicetjanster” (samtidigt som kon-
sulter beskrevs som "servicelamnare”). Nir
det gillde denna verksamhet férekom det inte
ens ndgot ifragasittande av foretagsideerna.
Dessa idéer kopplades emellertid inte till den
verksamhet som beskrevs som ledningsstod.
Idéerna om konkurrensutsittning, kundorien-
tering, resultatenheter, intiktsfinansiering, m
m, riktades saledes aldrig mot staben, den or-
ganisation vars framtida uppgift beskrevs vara
“att stodja kommunstyrelsen i dess ledning
och utveckling avkommunen”. Vad giillde or-
ganiseringen av den verksamheten, hinvisa-
des dettill en utvecklingsprocess som skulle ta
vid nir den organisatoriska dtskillnaden mel-

het. Iremissbehandlingen av det senare forsla-
get forde emellertid nagra instanser resone-
mang om demokrati och jamlikhet, utan att
ifrdgasitta idén om verksamheten som servi-
ce. Ur savil demokrati- som jamlikhetssyn-
punkt beskrevs det av foretagsideer priglade
forslaget som ett problem snarare @n en 19s-
ning. Instillningen till férslaget forefsll vara
avhingig hur hirt man betonade dessa aspek-
ter. Den instans som i sin kritik hardast tryckte
pa demokratifrdgan, nimligen vinsterpartiet,
forkastade forslaget i sin helhet. I figur 1 sam-
manfattas det empiriska monstret vad giller
foretagsidéers stillning som 16sning respekti-
ve problem vid olika verksamhetsdefinitioner
och organisationsnormer.

Vi menar att verksamhetsdefinitionen och
organisationsnormen sammantagna gav en
bestimning av organisationens uppgift - vad
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Verksamhetsdefinition
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Service
Organisa-  Effektivitet L P
tionsnorm Demokrati P -
Jamlikhet P -

Lednings- Myndig-
stéd

Utbildning
hetsutév. och fostran
P P

Figur 1. Det empiriska monstret vad géller foretagsidéers stalining som I6sning (L)
respektive problem (P) vid olika verksamhetsdefinitioner och organisationsnormer.
Strecken (-) markerar avsaknad av observation.

den bor gora och hur den bor gora det. I pratet
om service och effektivitet, om service som
verksamhetens visen och effektivitet som den
grundliggande normen, lig siledes en be-
stimning av organisationens uppgift som ef-
fektiv serviceproduktion. I pratet om t ex ser-
vice och demokrati, eller effektivitet och myn-
dighetsutdvning, lag foljaktligen andra be-
stimningar av organisationens uppgift. Fore-
tagsidéers stillning som 1gsning var med and-
raord knuten till uppgiften att astadkommaef-
fektiv serviceproduktion.

Institutionaliserad organisationskunskap

I vér analys av det beskrivna empiriska monst-
ret anldagger vi ett perspektiv som har sina rét-
ter i fenomenologen Alfred Schutz’ fokuser-
ing pa den kunskap minniskor anvinder i var-
dagslivet. Schutz (1899-1959) framholl bl a
att endast en mycket liten del av minniskans
kunskap hirror frén hennes personliga erfa-
renheter. Merparten av den har ett socialt ur-
sprung och bestér av sddant som andra har f6r-
sett henne med, hennes forildrar, ldrare, vin-
ner, arbetskamrater, etcetera. Hennes kun-
skapsforrdd byggs saledes inte upp i nagon
slags social isolering utan i hennes uppfostran,
utbildning, umginge, arbetsliv, etcetera, och
mycket av kunskapsoverféringen sker genom
det typifierande medium som det gemensam-
ma spraket dr. Frin barndomen och framit
bygger hon upp ett forrad av typifieringar
(Schutz 1973).

Det finns onekligen skillnader mellan den
kunskap olika manniskor i ett samhille har be-

roende pa deras olika levnadsbanor, t ex skill-
nader i den utbildning de fatt och det umgiénge
de haft. Exempelvis dr det ju uppenbart att en
minniska ibland vet mer om “samma sak” dn
en annan. Men samtidigt finns det en kunskap,
papekar Schutz, som 4r gemensam for manga
minniskor, oavsett de skillnader som finns
mellan dem i uppfostran, utbildning, um-
ginge, etcetera. Det finns ett av typifieringar
uppbyggt gemensamt kunskapsforrad som
skapar overenstimmelse mellan minniskor
med vitt skilda levnadsbanor i deras tolkning-
ar av erfarenheter och sitt att orientera sig mot
framtiden, t ex i deras handlingar och f6rutsi-
gelser av vad som kommer att hinda (Schutz—
Luckmann 1973).

“Vidare framhgll Schutz attdet gemensamma
kunskapsforridet rymmer stora lager av sa-
dant vi tar for givet och inte finner anledning
att problematisera, ifragasitta och kritiskt
granska. Tills vidare, tills det foreligger mot-
bevis, tar vi helt enkelt kunskapen for giltig
(Schutz 1971 a). Den kunskap vi ofta ndjer oss
med i vardagslivslivet ar dessutom hogst
ofullstindig. Vardagslivet domineras av prak-
tiska motiv varfor vi i det dr fullt tillfredsstill-
damed vér kunskap om art vi kan uppna det vi
efterstravar genom att t ex anvinda ett visst
redskap eller bete oss pé ett visst sitt. Vi be-
kymrar oss inte &ver och dr inte motiverade att
ta reda pa hur detta egentligen gar till eftersom
vi forutsitter att vi inte behover sadan kunskap
for att nd de resultat vi efterstrivar (Schutz
1971 b). Vi styss till stor del av en slags "kok-
bokskunskap” som tillhandahdller typer av
medel for typer av mal, typer av 1dsningar pa
typer av problem (Schutz 1971 c).
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Schutz refereras anmirkningsvirt séllan i

nutidens sambhillsvetenskapliga forskning,:

men hans idéer ut6var likval ett langt ifran
obetydligt inflytande genom att de lag till
grund for Peter Berger och Thomas Luck-
manns mycket uppmirksammade argument
for en-kunskapssociologi som inte var fokuse-
rad pa intellektuella ideers eller det teoretiska
tankandets historia utan i stillet riktar upp-
mirksamheten mot ett fenomen av fundamen-
tal betydelse for hur samhillet fungerar, naim-
ligen den sociala konstruktionen av verklighe-
ten. Uppgiften for kunskapssociologin var,
menade Berger och Luckmann, att forsta de
processer som skapar den verklighet som
”mannen pa gatan’ tar for given, och for denna
uppgift erbjod de sjdlva en analysram som in-
nefattade idéer om processer som internaliser-
ing, externalisering och objektifiering (Ber-
ger—Luckmann 1966).

Inom organisationsforskningen, som vi &r
forhallandevis vil fortrogna med, anser vi att
de insikter Schutz formedlade utgor det idé-
missiga rotsystemet f&r den s k neoinstitutio-
nalismen, en tankeskola vars fodelse har date-
rats till slutet pa 1970-talet, da sociologen John
Meyer publicerade nagra for organisations-
analysen banbrytande artiklar (Powell-Di-
Maggio 1991: 11). I sina analyser av hur orga-

“~nisationerdruppbyggda, fungerarochforand=wesom-giller-enstakarorganisationselementr t'ex

ras faster neoinstitutionalismen stor vikt viden
allmint kénd och accepterad, eller med andra
ord institutionaliserad, organisationskunskap.
Ett mycket uppmarksammat och f&r rationa-
listisk organisationsteori synnerligen provo-
kativt argument, 4r att institutionaliserade or-
ganisationsmodeller bestimmer uppbyggna-
den av den formella organisationen, varvid
den kommer att reflektera moderna myter i
stillet for de krav som den verksamhet organi-
sationen 4r involverad i egentligen stiller
(Meyer—Scott 1983, Brunsson 1989).

Viser det som angelédget attbetona att denna
neoinstitutionalism kraftigt skiljer sig frin den

inom organisationsforskningen inflytelserika

institutionalism som ofta associeras med Phi-
lip Selznick och hans arbeten pa 1940- och
1950-talet. Neoinstitutionalismen betonar att
organisationsmodeller dr foremal for institu-
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tionalisering i betydelsen att kunskap om dem
blir allmdnt spridd och accepterad. En central
id€ i den dldre institutionalismen 4r i stallet att
organisationer dr foremal for institutionali-
sering (Perrow 1986). Specifika organisatio-
ner blir institutionaliserade i sina lokala kon-
texter, och vad som avses med det ar visentli-
gen att organisationer laddas med viirde av
sina intressenter och diarmed upphér att vara
instrument for att uppna angivna syften eller
mal — i stéllet blir deras fortlevnad ett mali sig
(Selznick 1957). Varken idén om verklighe-
tens organisationer som institutionalisering-
ens objekt eller idén om virdeladdning som
institutionaliseringens visen omhuldas som
framgatt av neoinstitutionalismen,

Ilikhet med neoinstitutionalismen faster var
analys avseende vid institutionaliserade orga-
nisationsmodeller. Den kan ddrmed sigas fol-
ja redan uppkorda hjulspér. Men genom att
rikta uppmiérksamheten mot institutionalise-
rade organisationsmodeller som neoinstitutio-
nalismen knappast alls har dgnat sig at, anser
vi oss kunna bidraga med sillan artikulerade
idéer inte bara om hur fretagisering av kom-
muner kan ga till, utan faktiskt aven om hur
andra omvandlingar av andra organisationer
kan ga till. Neoinstitutionalismen har framfor
allt dgnat sig at relativt avgrinsade modeller

ledningsorganisationens  sammansittning,
personalpolitik, metoder for verksamhetspla-
nering, budgetering, verksamhetsuppf6ljning,
redovisning etcetera (Rgvik 1992). De organi-
sationsmodeller vi skall lyfta fram #r, havdar
vi, inte bara mer abstrakta, utan sannolikt ock-
sa mer bestdndiga och spridda.

Institutionaliserad instrumentalism

Lat ossrikta uppmiarksamheten mot det tidiga-
re beskrivna monstret i de studerade diskurser-
na och bdrja med att stilla frigan varfor det i
dessa egentligen pratades om service, effekti-
vitet, myndighetsutdvning, demokrati, etcete-
ra. Forskningen om organisatorisk f6randring
tillhandahaller faktiskt goda skal for att pro-
blematisera forekomsten av sadant prat i for-
andringsprocesser. Den gor nimligen ofta gil-
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lande att annat dn den uppgift en organisation
anses ha ir styrande for hur den utformas, tex
inomorganisatoriska sirintressen  (Pfeffer
1981) eller de normer som omgivningen riktar
mot organisationen (Meyer—Scott 1983). Som
forklaring till detta, d v s att det pratades om
organisationens uppgift, vill vi framhalla att
diskurserna formades av idén om organisatio-
nen som ett instrument. Med det menas att or-
ganisationen uppfattas som ett redskap eller
verktyg for att astadkomma négonting, for att
utfora en uppgift. Med en sddan organisations-
syn @r uppgiftens karaktir av betydelse for or-
ganiseringen. Vilket redskap man viljer beror
péa vad man skall gora.

Organisationer beskrivs nu sillan vara in-
strument — atminstone framstills de sillan
som sidana i beskrivningar som bygger p ob-
servationer av hur de i praktiken fungerar.
Vanliga vetenskapliga beskrivningar av orga-
nisationer 4r att deras mal &r oklara, att verk-
samhetens krav inte bestimmer det sitt de dr
organiserade pé och attdenna strukturav roller
och regler i sin tur inte, eller endast i ringa ut-
striackning, styr de aktiviteter som pagar (Scott
1992). For att formedla en grundliaggande f6r-
staelse av hur organisationer i sjilva verket
fungerar, har organisationsforskare anvint
ménga andra metaforer, férenade i ett forne-
kande av just forestillningen om organisatio-
nen som instrument. Organisationer harexem-
pelvis beskrivits som organismer, styrda aven
striavan att overleva snarare dn att fullgéra be-
stamda uppgifter, som anarkier, dir oordning
— ja, kaos harskar, och som politiska system,
priglade av motsittningar mellan olika sérin-
tressen (Morgan 1986).

Men diskussionerna i de studerade proces-
serna handlade bara till en del om hur den be-
fintliga organisationen var. Framfor allt hand-
lade de om hur den framtida organisationen
borde vara. Den diskussionen var normativ
(foreskrivande) till skillnad mot deskriptiv
(beskrivande). Och i den var det ingen som
hdvdade att organisationen borde kéanneteck-
nas av oklarhet, oordning, 16sa kopplingar,
konflikter mellan olika sirintressen eller na-
gon annan egenskap som ofta forekommer i
beskrivningar av hur organisationer egentli-
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gen fungerar. I den normativa diskursen var
det ingen som ifrigasatte idén om organisatio-
nen som ett instrument, d v s att uppgiftens
karaktir var av betydelse for organiseringen.
Tvéartom var bekénnelserna till denna idé
manga.

Den projektledningsgrupp som arbetade
fram forslaget till ny organisation for social-
tjanst, skola, fritid och kultur, férklarade tex i
det skrivna forslaget:

[Syftet [med forslaget] 4r att anpassa orga-
nisationen till kommunens framtida verk-
sambhet.

Att forma den framtida organisationen [...}
handlar mycket om att just skapa organisa-
toriska forutsittningar for att bittre kunna
anpassa verksamheten till den méngfald
som préglar bilden av behov och efterfragan

[..].

Men bland bekdnnarna fanns inte bara forsla-
gets anhidngare utan dven dess kritiker. Skol-
chefen, en av forslagets hardaste kritiker,
skrev tex i sitt remissvar:

Hur ser den organisation ut som bist lampar
sig for skolan med hinsyn till dess uppgifter
och speciella forutsattningar?

Skolchefen kritiserade forslaget for att inte
vara baserat pa nagon egentlig analys av de
berorda verksamheterna, varfér man idgnade
sig &t dem och vad man ville uppni med dem.
Sadana analyser kunde, framhdll han, leda till
olika 16sningar for de berdrda verksamheter-
na:

Jag anser att man bor géra sddana analyser
for var och en av de verksamheter som be-
rors. D kan man kanske komma fram till en
modell som passar bra for skolan, en annan
som ir idealisk for barnomsorgsverksamhe-
ten etc.

Aven socialforvaltningens kritik byggde pa
detta samband mellan syftet med verksamhe-
ten och sittet att organisera — syftet med verk-
samheten beskrevs som otillrackligt analyse-
rat:

Det hade varit 6nskvirt om den nya organi-
sationen [hade] kunnat byggas utifran en
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genomarbetad analys av syftet med den
kommunala verksamheten.

- Vimenar att vi har har att géra med en kunskap
som dr allmént spridd och accepterad, d v s
institutionaliserad. Kunskapen giller siledes
vad de fenomen som typifieras som organisa-
tioner bor vara, nimligen att de bor vara just
instrument, redskap eller verktyg i utférandet
av vissa uppgifter. Att det forhéller sig pa det
sittet representerar ndgonting som alla vet och
som darfor inte ifragasitts eller problematise-
rasivardagslivet, utan ligger till grund for dis-
kussioner om hur man skall organisera. Prat
om organisationens uppgift uppfattas som na-
turligt; det har en sjélvklar legitimitet.

Institutionaliserade organisationsformer

Varfor beskrev vi egentligen de idéer som i de
studerade diskurserna var knutna till uppgiften
att dstadkomma effektiv service som foretags-
idéer? Fragan kan kort besvaras med attdet var
idéer om att i den kommunala férvaltningen
inféra en uppsattning egenskaper eller ele-
ment som allmint anses vara typiska for just
foretag, exempelvis konkurrensutsittning,
kundorientering, intiktsfinansiering och re-
svaret ndgot.

Foretaget dr ett exempel pa vad vi menar 4r
en institutionaliserad organisationsform.
Andra sddana 4r forvaltningen och férening-
en. Med begreppet institutionaliserade organi-
sationsformer menar vi sddana organisations-
former som ingér i samhillets gemensamma
kunskapsforrad, som ir vil kiinda, spridda och
anvénda. De forsok till beskrivningar av insti-
tutionaliserade organisationsformer som finns
i den samhillsvetenskapliga litteraturen skil-
jer sig i allménhet t, men de flesta riknar in
foretaget, forvaltningen och foreningen bland
de viktigaste institutionaliserade organisa-
tionsformerna (Brunsson 1991, Sjéstrand
1985 och 1993, Ahrne 1994). Sjilva beteck-
ningarna skiljer sig visserligen nigot mellan
olika forfattare, men i beskrivningarna av des-
sa organisationsformer finns en gemensam
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kirna. De flesta forfattare tillskriver férening-
en, foretaget, forvaltningen vissa gemensam-
ma, eller &tminstone liknande, k#innetecken.

Institutionaliserade organisationsformer bor
separareras frin de analytiska kategorier som
anvinds av vissa organisationsteoretiker. En-
ligt dessa kan organisatiener exempelvis kate-
goriseras som Oppna, rationella eller naturliga
system (Scott 1992), som maskinbyrkratier,
adhocratier mm (Mintzberg 1979), som orga-
nismer, kulturer, politiska system mm (Mor-
gan 1986). Sadana analytiska kategorier, me-
nar vi, bor betraktas som idealtyper, konstrue-
rade av dessa teoretiker for deras analytiska
syften, snarare dn som forsok att aterge ge-
mensam kunskap, kunskap som de flesta har.
Det bor dock papekas att det kan vara svért att
dra en bestdmd grédns mellan institutionalise-
rade organisationsformer och analytiska orga-
nisationskategorier eftersom institutionaliser-
ing &r ett relativt fenomen — foreteelser kan
vara mer eller mindre institutionaliserade, dvs
mer eller mindre spridda och kinda i samhil-
let. Om exempelvis den analytiska organisa-
tionskategorin “adhocrati” ute i sambhillet
skulle bli en allmént accepterad beteckning p
en viss typ av organisationer innebir det att vi,
med var definition av institutionalisering,
skulle betrakta den som en institutionaliserad
organisationsform.

Ofta kan verklighetens organisationer nir-
mast beskrivas som ett slags blandformer som
kombinerar egenskaper frén olika institutio-
naliserade organisationsformer (Brunsson
1991). Trots det menar vi att det kan vara vik-
tigt att inse att det finns en gemensam och all-
mint vedertagen, d v s institutionaliserad,
kunskap om vad som &r typiska drag hos, kin-
netecknande for, olika organisationsformer.
Vi skall gora ett forsok att beskriva vad vi.upp-
fattar som allmént vedertagna skillnader mel-
lan de tre ovanndmnda och vanligt férekom-
mande organisationsformerna foretaget, for-
valtningen och féreningen!.

Foretager verkar pa en marknad dar det pa-
gar kop och forsiljning av varor eller tjénster.
Foretagets verksambhet &r inriktad pa kunder.
Relationen mellan féretaget och kunden 4r av
en frivillig och tillfallig natur, t ex kan inte f6-
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retaget utdva tving gentemot kunden som till
sin natur &r trolos och kan byta leverantér, ex-
empelvis om varan eller tjinsten inte 4r till be-
latenhet. Foretagetsiljer de varor eller tjdnster
det producerar och de intikter som forsilj-
ningen genererar ir kritiska for verksamhe-
tens finansiering. Huvudmannen for foretaget
dr dgaren eller dgarna och foretagets huvud-
sakliga uppgift 4r att ge dessa vinst. Den for-
viantade avkastningen dr avgorande for resurs-
fordelningen, och avkastningskrav ir ett vik-
tigt kontroll- och styrinstrument.
Férvaltningen, daremot, har som sin speci-
fika omvirld ett geografiskt omrade som bil-
dar en politisk-administrativ enhet (tex ettlin,
en kommun, ett rektorsomrade). Forvaltning-
ens avnimare, alltsd de som verksamheten ir
avsedd for, dr omréadets invénare eller med-
borgare. Relationen mellan férvaltningen och
medborgaren &r av en obligatorisk och varak-
tig natur, t ex kan den senare inte vilja bort
relationen till férvaltningen utan hon dr genom
sin bostadsort bunden till den. Hon maste

dessutom bidraga till dess finansiering genom
att betala skatt, varmed férvaltningen finan-
sieras. Huvudmannaskapet utdvas av de valda
organ som representerar invénarna eller med-

“borgarna. Férvaltningens huvuduppgift ar att

verkstilla fattade beslut. Resursfordelningen
styrs av de beslutade verksamheternas kostna-
der. Direktiv och regler 4r en viktig styr- och
kontrollmetod.

Foreningen har till skillnad frin foretaget
och forvaltningen ingen typisk omvirld. Med-
lemmarna dr féreningens avnimare, det ir
dem verksamheten &r inriktad pa. Relationen
mellan foreningen och medlemmen kinne-
tecknas av frivillighet — men ocksa av varak-
tighet och lojalitet. En viktig finansieringskil-
la dr medlemmarnas bidrag. Foreningens hu-
vudman &r kollektivet av medlemmar och for-
eningens huvuduppgift dr att tillvarataga med-
lemmarnas intresse, vad det nu vara ma. Re-
sursfordelriingen styrs av medlemmarnas 6ns-
kemadl och deras idéer om vad verksamheten
syftar till dr en viktig styr- och kontrollprincip.

FORETAG FORVALTNING FORENING
OMVARLD Marknad Geografisk/poli-  -—-—-—- -
tisk enhet
AVNAMARE Kunder invanare/med- Medlemmar
’ borgare
RELATION Frivillig — Obligatorisk — Frivillig -
tillfallig varaktig varaktig
FINANSIERING Forsaljning Skatter Bidrag
HUVUDMAN Agare Politisk-admi- Kollektiv av
nistrativ enhet medlemmar
HUVUD- Generera Verkstalla Tillvarataga
UPPGIFT vinst beslut medlemmarnas
intressen
ALLOKERINGS- Forvéantad Beslutade Medlemmarnas
PRINCIP avkastning verksamheters 6nskemal
kostnader
STYRNING & Avkastnings-  Regler och Gemensamma
KONTROLL krav direktiv idéer

Figur 2. Tre institutionaliserade organisationsformer.
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Figur 2 syftar till att tydliggéra de nimnda
skillnaderna mellan de tre organisationstyper-
na.

Latoss efter den genomgangen ga vidare ge-
nom att forsoka ytterligare tydliggéra vad vi
anser foljer av idén om att det finns en sédan
hidr gemensam organisationskunskap. En all-
miin och viktig implikation 4r att man kan utga
fran att minniskor i gemen har en av typifier-
ingar uppbyggd kunskapom andra typeravor-
ganisationer 4n den de sjilva har verkat eller
verkar i. Man kan, for att ta ett exempel, utgé
fran att dven en person som har arbetat i en
kommunal forvaltning hela sitt yrkesverksam-
ma liv vet att det typiska for foretag 4r att de
inte finansieras genom utdebitering av skatter
utan genom forsiljning av produker eller
tjanster, att de inte 4r anslags- utan intéktsfi-
nansierade, att de inte inriktar sin verksamhet
pa medborgare utan pa kunder, att de inte be-
finner sig i en monopolsituation utan ér utsatta
for konkurrens, etcetera.

Personen ifriga vet dirmed en del om de or-
ganisationer hon uppfattar (typifierar) som f6-
retag, vilket alls inte hindrar att hon, om tillfal-
le av nagon anledning bjuds, kan lira sig mer
om dessa organisationer och att en del av den
inhdmtade kunskapen kan strida mot vad hon
fran borjan visste och t o m fa henne att proble-

nimligen att organisationerna verkligen ir att
betrakta som foretag, eller, om hon héller fast
vid typifieringen av dem som foretag, kritisera
dem for att de inte upptrider som sddana. En
sadan kritik kan exempelvis handla om att or-
ganisationerna ir regelstyrda i stillet for resul-
tatstyrda och produktionsorienterade i stillet
for kundorienterade.

Men denna kunskap finns ocksa tillginglig
nir hon orienterar sig mot framtiden, saval nir
hon forutsdger vad som skall hinda som nar
hon avgdr hur hon skall handla. Om honexem-
pelvis leker med tanken att limna sin anstall-
ning for att starta ett eget foretag, sa vethon en
del om vad det kommer att innebira. Hon vet
tex att hon har att silja sin(a) produkt(er) eller
tjdnst(er), att finansieringen av verksamheten
kriver intikter, atthon kommer att ha att géra
med kunder, att hon inte kan utéva tving mot
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dem, att hon kan rikna med konkurrenter, et-
cetera. Far hon av ndgon anledning for sig att
den forvaltning hon arbetar vid skall omvand-
las till ett foretag, sa vet hon pa samma sitten
del om vad den omvandlingen kommer att in-
nebira, vilket bl a innebar att hon kan forhilla
sig till den, tex genom att diskutera om den for
hennes eget vidkommande i4r bra eller dalig.
Och far hon sjdlv rollen som forindringsagent
i en sadan omvandling, s& finns den av typi-
fieringar uppbyggda kunskapen till hands som
en slags, for att lana ett begrepp av Schutz,
kokbokskunskap som talar om for henne vilka
ingredienser som skall till, eller, for atti stallet
lana ett begrepp som har anvints i den neoin-
stitutionella organisationsteorin, som en slags
organiserandets byggstenar (Meyer-Rowan
1977).

Institutionaliserade verksamhetsformer

Men varfor var det just féretagsformens bygg-
stenar som i de beskrivna diskurserna var
knutna till uppgiften att 4stadkomma effektiv
service? Varfor var det inte foreningsformens
eller forvaltningsformens? For att svara pdden
fragan vill vi peka pd férekomsten av institu-
tionaliserade organisationsmodeller som 4r 4n

mmpeeme—matisera det-honsfrain-borjan-tog-for-givetymwmer-omfattande 4n-de-modeller som-vi-nyss

behandlat. Det ar allmént kinda och accepte-
rade modeller som int¢ bara inkluderar typi-
fieringar av aspekter som omvirld, avnimare,
finansiering, styrning, etcetera, utan ocksa en
typifiering av den verksamhet som bedrivs.
Det dr med andra ord modeller som innefattar
savil verksamhet som form.

Schutz pipekade att vardagslivet domineras
av praktiska motiv, att vi normalt inte deltar i
det som observatdrer eller teoretiker utan som
aktorer med intentioner (Schutz 1971 b). Vi
forsoker helt enkelt klara av det vi 4r involve-
rade i, uppna vissa saker, 4stadkomma négon-
ting. I detta vardagsliv erfar vi vanligen inte
organisationsformer som empiriska fenomen i
sig. De fenomen vi midnniskor i vardagslivet
typifierar som organisationer, uppfattar vi
normalt inte som bestiende av form allena,
utan ocksé som enheter involverade i nigon
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slags verksamhet. Vimoéter saledes iregel inga
organisationer som vi ser blott som forvalt-
ningar, foretag eller foreningar, utan vad vier-
far drrestauranter, polismyndigheter, industri-
foretag, skolor, arbetsformedlingar, fotbolls-
klubbar, sjukhus, fackféreningar, vaktbolag,
etcetera. Vi lever, sammanfattningsvis, i en
virld dar organisationer kombinerar verksam-
het och form.

- Men vileverdessutom i en virld, vill vi hiv-
.da, dir det finns vad vi kan kalla institutiona-
liserade verksamhetsformer. Vad vi syftar pa
ar en allmint spridd och tillgidnglig kunskap
om i vilken typ av organisationsform som oli-
ka typer av verksamheter bedrivs. Vi péstar
inte att sddan kunskap finns for alla tinkbara
typer av verksamheter. Det finns rimligen
verksamhetstyper vars organisationsform ir
okiind for alla utom en liten skara invigda. Vi-
dare 4r det allmént ként att vissa verksamhets-
typer inte bara bedrivs i en utan i olika typerav
organisationsformer. Exempelvis lar det vara
allmint ként att barnomsorg &r en typ av verk-
samhet som drivs i savil forvaltnings-, for-
enings- som foretagsform. Vi hiavdar emeller-
tid att det samtidigt finns en gemensam kun-
skapom atten del allmént kéinda verksamhets-
typer bedrivs i en bestimd typ av organisa-
tionsform. Nagra exempel pa sidana institu-
tionaliserade verksamhetsformer har vi nyss
givit, t ex polismyndigheter, industriféretag
och fackforeningar.

Repertoaren av institutionaliserade verk-
samhetsformer kan variera savil Gver tid som
rum. Vad giller tidsaspekten ér ingenting nod-
vandigtvis bestindigt. Verksamhetsformer
kan savil institutionaliseras som avinstitutio-
naliseras. Organisationsformen for en verk-
samhetstyp kan vid en tidpunkt vara okénd for
alla utom en liten skara invigda, vid en annan
tidpunkt kan det vara allmént ként i vilken or-
ganisationsform denna typ av verksamhet be-
drivs, och vid ytterligare en tidpunkt kan det
vara allmint ként att den verksamhetstypen
bedrivs i flera olika typer av organisationsfor-
mer. Vidare kan repertoaren av institutionali-
serade verksamhetsformer skilja sig at i rum-
met, exempelvis mellan olika linder. Vad som
i ett land 4r den institutionaliserade organisa-
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tionsformen for en viss typ av verksamhet be-
hover inte vara det i ett annat. I repertoaren av
institutionaliserade verksamhetsformer finns
sikerligen betydande skillnader mellan olika
typer av samhillen, t ex mellan i- och u-linder
och mellan visterlindska demokratier och
kommunistiska stater, for att anvinda nagra
vedertagna kategoriseringar.

Men lét oss betrakta foreningen som den i
var inhemska kontext institutionaliserade or-
ganisationsformen for verksamhetstypen fot-
boll och med hjilp av detta exempel analysera
négra av konsekvenserna. Uppger nagon, sig
en arbetskamrat, att han i organiserad form
utovar fotboll, att han spelar i ett fotbollslag,
sa vet vi genast, utan att han behgver beritta
det, en del om den organisation han spenderar
en del av sin fritid 1. Vi vet att det varken &r ett
foretag eller en férvaltning, utan en forening.
Det finns en gemensam kunskap om i vilken
typ av organisationsform verksamhetstypen
fotboll bedrivs som gor att vi, dtminstone tills
vidare, tills det foreligger motbevis, tar for gi-
vet att han dr med i en férening. Och eftersom
vi vetendel om vad som utmirker en forening,
vet vi ocksa en del om den organisation han
spelar fotboll i. Vi vet exempelvis att den har
medlemmar, att den tar ut medlemsavgifter,
och att de som &r med 4r med pa frivillig basis.

Samtidigt, och det vill vi terigen betona,
liggerdennakunskap fardig attomsittasiegen
handling. Sig att vi befinner oss i en svensk
liten nybyggd forort dir det saknas fotbollslag
och att omrédets pojkar eller flickor till sina
fordldrar framfor 6nskemal om att spela i ett
sadant, samt att fordldrarna bestimmer sig for
att férsoka ordna saken. Det dr inte sérskilt tro-
ligt att ndgon av dem skulle komma pd idén att
den verksamhet barnen efterfragar skall bedri-
vas i foretags- eller forvaltningsform. Givetatt
verksamheten skall organiseras, sa lar detrada
enighet om att foreningsformen tillhandahal-
ler modellen for denna organisering. Och dir-
med vet fordldrarna ocksa nagonting om hur
verksamheten skall organiseras; att organisa-
tionen skall ha en ordférande, stadgar, med-
lemsméten, medlemsavgifter, etcetera. Av
den planerade verksamhetens typifiering fol-
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jer pa ett sjdlvklart sétt ett antal byggbitar som
skall anvéndas i dess organisering.

Vi menar att vi dirmed har resonerat oss
fram till ett sdtt att forstd den stéllning i de stu-
derade diskurserna foretagsformens byggste-
nar hade nir uppgiften for den kommunala or-
ganisationen beskrevs som att astadkomma
effektiv service. Betraktar vi servicefGretaget
som en institutionaliserad verksamhetsform,
d v s foretaget som den institutionaliserade or-
ganisationsformen for effektiv servicepro-
duktion, skingras mystiken. Den skingras av
en gemensam kunskap om att effektiv service-
produktion #r en typ av verksamhet som be-
drivs i foretagsform, en kunskap som samti-
digt pekar ut vilka slags byggbitar, for att nu
aterigen anvinda detta begrepp, som &r rimli-
ga att anvinda i organiseringen av en verk-
samhet vars uppgift just dr att effektivt produ-
cera service.

Den organisatoriska omvandlingens
institutionella logik

Ur var analys kan vi urskilja en logik enligt
vitken organisatorisk omvandling sker. Med
organisatorisk omvandling avser vida justden
typ av forandring som kommuners foretagi-

wye-sering exemplifierarsnamligen:daorganisatio- e

ner infor en sammanhingande uppsittning
egenskaper fran en annan institutionaliserad
organisationsform 4n den organisationen tidi-
gare har bekant sig till. Utgdr vi fran den tidi-
gare beskrivna repertoaren av institutionalise-
rade organisationsformer — bestaende av fore-
taget, forvaltningen och foreningen — kan sa-
ledes organisatorisk omvandling innebiira si-
vil foretagisering, forvaltnisering som foreni-
sering (Brunsson 1991).

Enligt var analys dr beskrivningar av organi-
sationens framtida uppgift inte bara ett inslag
i prat om hur man skall organisera som uppfat-
tas som naturligt och sjilvklart, utan ocksa ett
inslag som kan vara av avgérande betydelse
for hur olika organisatoriska byggsatser vit-
deras i detta prat. Genom att det finns en reper-
toar av institutionaliserade verksamhetsfor-
mer, d v s en gemensam kunskap om i vilken
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institutionaliserad organisationsform olika ty-
per av verksamheter bedrivs, legitimerar vissa
definitioner av organisationens framtida upp-
gift en organisationsform, samtidigt som de
avlegitimerar andra.

Denna institutionella logik innebir inte att
omyvandling foljer pa vilken definition som
helst av organisationens framtida uppgift. Den
definition som betonas i pratet kan mycket vil
vara en som legitimerar den organisations-
form som organisationen redan bekinner sig
till. Men om den definition som betonas ir en
for vilken det féreligger en institutionaliserad
verksamhetsform som innefattar en annan in-
stitutionaliserad organisationsform — da 4r vi-
gen jimnad for beslut och atgirder som syftar
till en omvandling, d v s ett inférande av en
uppsittning element som tillhdr den organisa-
tionsformen. Givet den definitionen kriver sa-
dana beslut och dtgirder inte nagon egentlig
mobilisering utan en omvandling framstar
tvirtom for de flesta som uppenbart motiverad
och naturlig.

Lat oss dter understryka att vi endast hivdar
att denna institutionella logik giller de diskur-
siva processer som kan foregé beslut och at-
girder som syftar till organisatorisk omvand-
ling. Beldggen for att saidana beslut och atgir-
der far stora praktiska effekter ér, dtminstone

hittills,.svagare2. Utanfor.logikens,rickvidd-_ .

ligger didrfor fragor som giller organisationer-
nas mer konkreta utformning. De institutiona-
liserade organisationsformerna tillhandahal-
ler visserligen ettslags recept for organisering,
men receptens ingredienser utgér foga mer 4n
en uppsittning abstrakta principer som ger be-
gransad vagledning for handling - i foretags-
receptets fall exempelvis konkurrensutsitt-
ning, kundorientering, intiktsfinansiering och
resultatstyrning.

Den allminna kommundiskursen:
Fran demokrati och service till
effektivitet.och.service

Men lit oss nu aterknyta till den typ av om-
vandling som utgdr denna texts empiriska fo-
kus, namligen kommunernas foretagisering.
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Om den presenterade logiken for foretagiser-
ing har nagon allmingiltighet vad giller det
genomslag foretagsideer fick i kommunvirl-
den vid decennieskiftet — ett genomslag som
sdledes yttrade sigiattdetinte baraiden avoss
studerade kommunen utan i ett betydande an-
tal kommuner fattades beslut om att géra den
kommunala organisationen mer foretagslik —
sa foljer att ett nytt sitt att prata om den kom-
munala organisationens uppgift vid denna tid-
punkt skall ha férekommit i ett ansenligt antal
svenska kommuner. Trogna den presenterade
logiken forutsitter vi att det verkligen forhall
sig pa det viset och koncentrerar oss pa fragan
hur detta forhallande kan forklaras.

En utgangspunkt i vart skande efter for-
klaringar 4r var syn pa organisationer som
oppnatill skillnad frén slutna system, d v s som
enheter som inte &r avskilda fran och oberoen-
de av sin omvirld, vilket den tidiga organisa-
tionsteorin ofta forutsatte, utan som enheter
som utgdr delar av sin omvirld och som péaver-
kas av vad som hinder bortom organisationer-
nas formella grinser (Scott 1992). En annan
utgangspunkt, férenlig med den forsta, ir att
det finns ett samband mellan de diskurser som
pégdr i enskilda organisationer och en mer ge-
nerell diskurs i samhillet (Brunsson 1993).
Med de utgangspunkternariktas var uppmirk-
samhet mot en allmidn kommundiskurs som
pagér utanfor de enskilda kommunala organi-
sationernas formella grinser.

Med allmin kommundiskurs avser vi en dis-
kurs som inte giller ndgon eller nagra enskilda
kommuner utan kommuner i allminhet, mao
alla de organisationer som typifieras som
kommuner. Vart intresse for denna diskurs
giller framfor allt dess definitioner av kom-
munernas uppgift. Vilken var den allménna
diskursens dominerande uppgiftsdefinition i
borjan pa 1990-talet, da beslut som innebir f6-
retagisering blir en tydlig trend i kommunvirl-
den? Kan ndgon forindring Gver tiden note-
ras? Var den dominerande uppgiftsdefinitio-
nen en annan nagra ar tidigare, da svenska
kommuner héll fast vid principer som tillhor
forvaltningsformen?

Den allmidnna kommundiskursen dr inget
alldeles enkelt studieobjekt. Ménga dr inbe-
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gripna i den, tex politiker, forskare, konsulter,
journalister och foretriddare for arbetsmarkna-
dens parter. Vidare pagér den pi ménga olika
arenor, tex i regeringen, riksdagen, de politis-
ka partierna, forskarsamhallet och i kommun-
forbundets korridorer pd Hornsgatan i Stock-
holm. En del av den dger rum i slutna kretsar,
bortom allmén insyn, medan en annan del, tex
den som dger rum i tidningar, tidskrifter, radio
och TV, d v s i media, i princip ir tillginglig
for alla. Den allmdnna kommundiskursen later
sig med andra ord knappast studeras i sin hel-
het. Det &r, som i néstan all forskning, nédvin-
digt att géra ndgon form av urval.

En studie vi valde att gora var inriktad pa
regeringens kommundiskurs. Av skil som har
med datatillginglighet att géra kom vi att stu-
dera denna diskurs s som den kom till uttryck
i civildepartementets drliga bilaga till budget-
propositionen, som har karaktiren av en pro-
gramforklaring. I var ldsning av denna bilaga
startade vi med riksdagsaret 1983/1984, vilket
var det andra aret for den nya socialdemokra-
tiska regeringen, det nyinrattade civildeparte-
mentet och den nye civilministern Bo Holm-
berg, och vislutade med riksdagsaret 1991/92,
da en ny borgerlig regeringen och en ny bor-
gerlig civilminister, Inger Davidsson (kds)
tilltrdtt. Daremellan hade ytterligare en social-
demokrat suttit pa civilministerns stol, namli-
gen Bengt K A Johansson, frin valet 1988 till
valet 1991.

Med avseende pa det vart intresse gillde,
d v s definitioner av kommunernas uppgifter,
fann vi att aren 1983-1991 kan indelas i wvd
distinkta perioder. Den forsta perioden omfat-
tar Bo Holmbergs tid som civilminister,d v s
aren 1983-1988. Den andra perioden inleds
med Bengt K A Johanssons andra bilaga till
budgetpropositionen 1989 och fortsitter Gver
i Inger Davidssons forsta bilaga 1991. Under
den forsta perioden pratas det mycket om vik-
ten av att kommunerna avbyrakratiseras och
demokratiseras, att de blir mer serviceoriente-
rade och demokratiska. Aven om det ocksi
fors vissa resonemang om att kommunerna
maste bli mer effektiva, dr dettaettklart under-
ordnat tema. Under den andra perioden dr
emellertid demokratifrigorna undantringda



Oversikter och meddelanden

och effektivitetstemat det helt 6verordnade.
Att kommunerna blir mer effektiva framstills
som det avgjort viktigaste mélet.

En extensiv genomgéng av innehéllet i tid-
ningen KommunAktuellt under samma pe-
riod, d v s 1983-1992, gav oss det bestimda
intrycket att den beskrivna férandringen i re-
geringens allminna kommundiskurs inte alls
var nagon isolerad foreteelse, utan tvirtom ex-
emplifierade en forandring i sattet att resonera
om kommuner som var utmérkande for den
allminna kommundiskursen sedd som en hel-
het. Tva projekt som drevs av Svenska Kom-
munférbundet, ett projekt fran den behandlade
tidsperiodens borjan och ett fran dess slut, il-
lustrerar, menar vi, inte bara en dverensstim-
melse mellan de resonemang som férdes pd
kommunférbundet och de som fordes i reger-
ingen, utan dven tva sitt att prata om uppgiften
fér kommuner i allmidnhet som var tidstypiska:

Iborjan av perioden drev kommunférbundet
vad som ofta omnamndes som “serviceprojek-
tet” men som likvil gjorde ansprdk pa att
handla om savil demokrati som service. I det
av forbundet i slutet av 1984 utgivna studie-
hiftet ”Soka nya vagar — ett studiematerial om
demokrati och service i kommuner”, presente-
rat som ett limpligt hjalpmedel-for att fa igang
ett forandringsarbete, forklarades fragor om

= Hur ‘démokratin ochrservicen~ska forbauras

och utvecklas i kommunerna” krava “ett inga-
ende, medvetet och langvarigt férandringsar-
bete”. Fem &r senare, i slutet av 1989, forkla-
rade emellertid férbundet i en cirkulédrskrivel-
se tillkommunerna att férbundet under de nér-
maste aren skulle komma att prioritera arbetet
med “effektivitet i kommunal verksamhet”
och inbjod samtidigt kommunerna att delta i
projekt for att ’fa svar pa frigorna: Ger vi ritt
service? Ger vi service pa ratt sitt? Hur ger vi
biittre service utan att 6ka resurserna? Hur kan
vi 6ka effektiviteten i den kommunala organi-
sationen?”’, Manga av projekten presenterades
tva ar senare i den av forbundet utgivna skrift-
serien "Effektiva kommuner”, bestdende av
ett drygt 20-tal skrifter.
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Variationen i populationen svenska
kommuner

En berittigad fraga &r givetvis vad som orsa-
kade denna forindring i den allménna kom-
mundiskursen - fran en kraftig betoning av de-
mokrati och service i mitten av 1980-talet till
en lika kraftig betoning av effektivitef och ser-
vice i slutet pa 1980- och bérjan pa 1990-talet.
Men en annan friga ir lika berittigad. Utgar
man fran att diskurser utanfor organisationer
paverkar diskurser i dem, samtidigt som man
accepterar den inomorganisatoriska modell av
omvandling vi tidigare presenterade, s ir det
efter var beskrivning av den allminna kom-
mundiskursens forandring rimligt att stilla
frégan varfor, som vi tidigare namnt, ett bety-
dande antal men inte alla svenska kommuner
vid decennieskiftet fattade beslut som innebar
foretagisering (Forssell 1994). Vi skall lamna
den forst stillda fragan ddrhdn men intressera
oss for den andra, som saledes handlar om den
forandrade allmanna kommundiskursens ef-
fekter.

Tidigare i vér analys har vi fist stort avseen-
de vid idéer som ir institutionaliserade i me-
ningen allmént kdnda och accepterade. I detta
sammanhang finner vi det gingbart att géraen
distinktion méllan idéer som & allmdiit kinda
och. siddana _som ir allmdnt accepterade. Vi

menar att det dr rimligt att utga fran att den
forandrade allminna kommundiskursen bi-
drog till att gbra en ny definition av kommu-
nens uppgift allmént kiind och déirmed till-
gdnglig i kommunerna. Men dven om atmin-
stone formellt betydelsefulla organisationer
som regeringen och kommunférbundet stod
bakom pratet om effektivitet och service, sa
menar vi att det ar viktigt att inse att forand-
ringen i den allménna diskursen inte dstadkom
en allmin acceptans i kommunerna av denna
definition som den enda giltiga.

Empiriskt stod for den utsagan finner vii var
tidigare behandlade studie av den diskurs i en
kommun som gillde organiseringen av s k

-mjuk verksamhet.(skola, socialtjanst,,m-m). I

den studien kunde vi nimligen notera att det
var en i diskursen allmént accepterad idé att
detfannsen del av den verksamhetkommunen
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skulle dgna sig at som kunde karaktiriseras
som myndighetsutévning —inte service. Vida-
re forekom ett ifragasittande och tillbakavi-
sande av idén om effektivitet som den vigle-
dande normen for den kommunala organisa-
tionen i sin helhet. Exempelvis argumenterade
vinsterpartiet for att uppgiften att forbittra ef-
fektiviteten inte var lika angelidgen som upp-
giften att forbittra demokratin. Dessutom till-
bakavisades service som en bestimning av
uppgiften for enskilda delar av den kommuna-
la organisationen. Exempelvis argumenterade
skolchefen for att skolorganisationens uppgift
var att tillhandahélla utbildning och fostran —
inte service.

I detta ljus, d v s i ljuset av att pratet om ef-
fektivitet och service i kommunerna kunde
stillas mot och tillbakavisas med andra be-
stimningar av den kommunala organisatio-
nens uppgift, kan man, menar vi, betrakta det
forhillandet att det trots allt var ett begrinsat
antal kommuner som vid decennieskiftet fatta-
de beslut som innebar féretagisering. Vi fore-
slar att variationen i populationen av svenska
kommuner, d v s att det visserligen i ett stort
antal, men 4nda i langt ifrdn samtliga kom-
muner vid denna tidpunkt fattades beslut att
goraden kommunala organisationen mer fore-
tagslik, atminstone till-en del kan tillskrivas
skillnader i hur styrande eller bestimmande
det allmint tillgidngliga men inte allmint ac-
cepterade pratet om service och effektivitet
kom attbliide lokala,d v s i de i kommunerna
pagaende, diskurserna.

Bakom lokalt prat om service och
effektivitet

I den kommun dir vi grundligt studerade dis-
kursen om s k mjuk verksamhet fann vi att det
lokalt fanns skillnader i sittet att forhalla sig
till pratet om service och effektivitet. Vissa
hyllade detta prat medan andra tillbakavisade
det. Vad forklarar egentligen dessa skillnader
i forhdllningssitt? Inom ramen f6r en syn pa
organisationer som helt opolitiska, d v s som
enheter dir det antingen inte finns nagra som
helst partsintressen eller dir sddana av niagon
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anledning atminstone inte spelar nagon som
helst roll f6r vad som i organisationen utspelar
sig, ma det vara rimligt att forestalla sig att de
omnimnda skillnaderna i forhallningssitt inte
har ndgon annan forklaring 4n att det helt en-
kelt fanns skillnader i vad man uppfattade vara
den angeldgna uppgiften for den kommunala
organisation man diskuterade. Bakom forhall-
ningssitten skulle det med andra ord inte fin-
nas nigra som helst bevekelsegrunder av an-
nat slag.

Den analys vi hittills utfort skall emellertid
inte tas till intakt for att vi bekinner oss tillen
s&dan opolitisk organisationssyn. Aven om vi
i var analys av hur prat om effektivitet och ser-
vice kan bana vig for foretagisering har riktat
bort uppmarksamheten fran savil enskilda ak-
torer som grupper av aktdrer genom att fista
stort avseende vid institutionaliserade organi-
sationsmodeller, d v s ett for manniskor ge-
mensamt forrad av organisationskunskap som
skapar overensstimmelse mellan dem savil i
deras tolkningar av erfarenheter som sitt att
orientera sig mot framtiden, s menar vi att
analyser av organisationer bor beakta deras in-
ternpolitiska natur. I organisationer finns i re-
gel minniskor och grupper av minniskor som
i olika avseenden skiljer sig at, inte bara i vad
de gor, utan ocksa i vad de virderar och efter-
strivar, och sadana partsintressen, om det be-
greppet dter anvinds, dr ofta viktiga att ta hin-
syn till i forsok att forsta det som sker bakom
det som synes ske (Crozier~Friedberg 1980,
Pfeffer 1981, Bolman-Deal 1987).

Utifrén var kunskap om den process som

. gillde organiseringen av sk mjuk verksambhet,

vill viknappast hivda att det bakom pratet om
service och effektivitet inte alls fanns nigon
som helst tro pa det angeldgna i att den framti-
da organisationen var formdgen att effektivt
producera service. Men vi vill diremot med
bestimdhet hivda, att detta prat inte enbart var
rotat i en sddan abstrakt vision, utan att det i
alla hiindelser ocksé bars upp av en repertoar
av andra motiv — motiv som var kopplade till
olika partsintressen. Lat oss ge nagra exempel.

Ett motiv for flera chefstjiinstemén vid den
kommuncentrala forvaltningen, liksom for
kommunstyrelsepolitiker av skiftande parti-
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tillhdrighet, var att dstadkomma en forbdttring
av den kommuncentrala styrningen av verk-
samheten inom de tva, i termer av budgetom-
slutning och antal anstillda, Sverlagset storsta
fackforvaltningarna, namligen social- och
skolforvaltningen, som de upplevde som
mycket svara for den kommuncentrala led-
ningen att Sverblicka och kontrollera, bl a pa
grund av dessa forvaltningars storlek och sin-
semellan oenhetliga organisation. Vad galler
det sistnimnda fanns skillnader i exempelvis
den geografiska omréadesindelningen och an-
talet hierarkiska nivéer.

Ett annat motiv for ménga politiker, inte
minst socialdemokratiska sddana, var att f4 till
stind en fordndring av politikerrollen si att
man som politiker inte langre skulle uppfattas
som forvaltningens foretradare utan i stillet
som medborgarnas eller kommuninvanarnas.
Det sdgs som angeldget for politiken och poli-
tikernas anseende eller legitimitet bland mén-
niskorigemen att politiker inte sdgs som négra
som ’satt i knat pa apparaten” och med tanke
pé vad som var bist for denna apparat sysslade
med allehanda drift- och detaljfrigor, utan att
de sags som en aktorskategori som med kom-
muninvanarnas bésta for Sgonen dgnade sig at
overgripande fragor om inriktningen pa verk-
samheten.

™ Vidare var et motiv for politiker repre-

senterande moderaterna att fa till stind en
minskning av kommunens verksamhet, bl a ge-
nom en Gverféring av verksambhet fran kom-
munal till enskild eller privat regi. Den egna
kommunens och hela den kommunala sek-
torns kraftiga expansion under framfor allt tvd
decennier, 1970- och 1980-talet, sigs som
ohallbar och forkastlig, bl a genom att den
hade skapat ett kommunalt skattetryck som
inte bara uppfattades som ett problem for en-
skilda ménniskors ekonomi, utan ocksa som
forddande for hela samhillsekonomin. Den
egna kommunen, liksom den kommunala sek-
torn i stort, var helt enkelt for stor.

Det var politiker och tjanstemin med bl a
dessa motiv som bar upp pratet om service och
effektivitet — antingen genom att sjilva flitigt
anvinda det eller genom att inte siga ifrén el-
ler opponera nir andra gjorde det. En tinkbar
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och enkel forklaring till detta férhallande ir att
de inte bara drevs av dessa motiv, utan att de
ocksd sag det som angeldget att den framtida
organisationen skulle vara frmogen att effek-
tivt producera service. Vi vill emellertid peka
pé en heltannan tolkningsmojlighet, namligen
att de forstod att instrumentellt eller snarare
strategiskt anvinda institutionaliserade orga-
nisationsmodeller, d v s en allmént spridd och
accepterad organisationskunskap. Med strate-
giskt beteende avser vi da ett instrumentellt,
d v s mélinriktat beteende, som bl a baseras pa
forutsiagelser av hur andra personer, vars bete-
ende uppfattas vara av betydelse for mojlighe-
terna att uppna det som efterstrivas, kommer
att respondera, svara eller reagera p4, pa olika
handlingsalternativ (Habermas 1984).

Vad vi, for att komma till saken, foreslar ar
att dessa tjinstemén och politiker forstod att
prat om service och effektivitet, genom att le-
gitimera, banade vig for en typ av organisa-
tionsldsningar som de bedomde passade deras
syften eller gagnade det de sig som efterstri-
vansvirt, med andra ord att verksamheten
inom social- och skolférvaltningen blev mer
overblickbar och mgijlig for den centrala kom-
munledningen att styra, att allméanhetens syn
pa politiker forindrades fran en syn pa dem
som den kommunala apparatens foretridare
gentemot Kommuninvanarma till_ en”Syn pa
dem som kommuninvanarnas foretridare gen-
temot den kommunala apparaten, respektive -
att den kommunala verksamheten minskade
genom att delar av den foérdes éver till andra
utforare. Minns att prat om service och effek-
tivitet, enligt vara tidigare resonemang, legiti-
merar bl aresultatenheter, en avpolitisering av
den producerande organisationen och konkur-
rensutsattning. Som stdd for denna tolkning av
pratet om service och effektivitet som strate-
giskt, vill vi anfora nagra forhallanden.

For det forsta undantog den kommuncentra-
la ledningen fran borjan de s k tekniska for-
valtningarna fran diskussionen — den gillde
inte dem — och under processens gang visade
den sig vara beredd att géra undantag dven for
andra delar av verksamheten, t ex biblioteks-
verksamheten. Fran biblioteksverksamhetens
chefer hade ett motstand framférts mot de f6r-
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indringar som foreslogs, men ett sédant mot-
stdnd framférdes dven fran chefer inom soci-
alforvaltningen och skolforvaltningen, utan
att detta formadde beveka kommuncentrala
politiker och tjinstemin att géra undantag
dven for dessa forvaltningar. Pratet om service
och effektivitet kom i slutindan inte att vara
riktat mot s& manga fler verksamhetsomraden
in just de tva stora verksamheter som den
kommuncentrala ledningen uppfattade som
svira att §verblicka och styra — socialtjansten
och skolan.

Vidare var det si att politiker och tjinsteméan
inte holl tyst om de motiv vi har beskrivit, Be-
hovet av att forandra politikerrollen, att for-
bittra den kommuncentrala styrningen, att
minska den kommunala verksamhetens stor-
lek var saledes motiv som artikulerades i den
pagéende diskursen. Men atminstone vad gil-
ler de tvi sistnimnda motiven var dessa starkt
ifrigasatta. Att det skulle foreligga ett behov
av att stirka den kommuncentrala styrningen
var en idé som manga politiker och chefstjins-
temén pa fackférvaltningarna inte acceptera-
de. Vad som beskrevs som “kommunstyrelse-
perspektivet” kritiserades. Politiker till vins-
ter pa den politiska skalan accepterade inte
moderaternas argumentation for att det fanns
ett behov av att minska den kommunala verk-
samhetens storlek genom att Sverfora till den
enskild regi. Det argumentet tillbakavisades
av sdvil vinsterpartister som socialdemokra-
ter som ett uttryck for moderaternas ideolo-
giskt betingade negativa héllning till den of-
fentliga sektorn.

Det framstar, menar vi darfor, som en imlig
tanke att politiker och tjinstemin inség virdet
av ettannat siitt att prata. Attde insag virdetav
enretorik som varken handlade om att 6kaden
kommuncentrala ledningens mojligheter att
kontrollera och styra, om att forbattra politi-
kernas anseende eller om att krympa den kom-
munala verksamhetens storlek, utan om né-
gonting vars relevans ingen kunde forvintas
bestrida, namligen organisationens framtida
uppgift, allmént hyllad som organisationens
raison d’étre. Pratet om service och effektivi-
tet kunde séledes rikta uppmirksamheten bort
fran, och ddrmed délja, projekt som méanga
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ifragasatte och fokusera den kring en proble-
matik med en sjélvklar legitimitet. Men detta
prat om service och effektivitet, ifragasatt lo-
kalt men vil forankrat i samtidens allménna
kommundiskurs, kunde dessutom, i kraftaven
allmint spridd och accepterad organisations-
kunskap om i vilka typer av organisationsfor-
mer olika typer av verksamheter bedrivs, for-
vintas legitimera och pé s vis bana vag foren
nyordning inom vilken det fanns méjligheter
att forverkliga kontroversiella projekt.

Avslutning

Sammanfattningsvis handlar vért forsok att bi-
draga till kunskapen om kommunernas foreta-
gisering till stor del om ord som fiingslar. Vi
hidvdar att det finns en av typifieringar upp-
byggd gemensam kunskap-om olika verksam-
heters organisering, varfor typifieringar av or-
ganisationers framtida uppgifter kanaliserar
minniskors forestillningar om hur man skall
organisera i en bestimd riktning. Det finns,
menar vi, en allmén kunskap om att effektiv
serviceproduktion sker i foretagsform, en kun-
skap som associerar denna typ av verksamhet
med organisationstypen foretaget, varfor en
beskrivning av en kommunal organisations
uppgift som betonar ord som service och ef-
fektivitet, lagger grunden for en foretagisering
av denna organisation. Men manniskor ir inte
bara dessa ords fingar. De kan ocksa anvianda
dem for att fanga. De kan anvinda dem strate-
giskt i en retorik som syftar till att mobilisera
stod for och tysta opposition mot forandringar
som efterstravas av andra skil dn att skapa ef-
fektiva serviceorganisationer, skidl som ofta
uppfattas som kontroversiella, men som orden
doljer genom att inte beskriva.

David Jansson - Anders Forssell

Fotnoter

1. Dessa beskrivningar bygger pa Brunsson 1991
och Forssell 1992, 1994.
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2. Det finns dock en del beligg for att férindringar
ocksa sker i praktiken, sévil i den studerade kom-
munen som i andra kommuner. En genomgéng av
sidana forindringar i populationen av svenska
kommuner finns i Forssell 1994. En nigot tidigare
-genomgéng, frin ett nagot annorlunda perspektiv,
finns i Montin 1992.
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