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Ord som fängslar: 
Om kommunernas 
företagisering 

Tiden kring det senaste decennieskiftet inne
bar ett genomslag i kommunvärlden för en 
uppsättning idéer som i grunden utmanade se
dan länge etablerade sanningar om organiser
ing av kommunal verksamhet. I ett betydande 
antal svenska kommuner fattades beslut som 
innebar ett underkännande av den gamla för
valtningsorganisationen och en hyllning av en 
mer företagslik kommunal organisation (Fors
sell 1994). Det var beslut som förklarades syf
ta till en övergång från bl a anslagsfinansiering 
till intäktsfinansiering, från monopolinnehav 
till konkurrensförhållanden, från regelstyr
ning till resultatstyrning, och från en syn på 
verksamhetens avnämare som medborgare, 
invånare eller för den skull brukare, till en syn 
på dem som kunder. Ofta skulle övergången 
ske genom införande av beställarutförarmo-
dell eller s k kundvalssystem (checker, vou-
chers, m.m.). 

Denna uppsats handlar om vad det var som 
banade väg för sådana beslut, d v s beslut som 
syftade till att göra den kommunala organisa
tionen mer företagslik. Om detta har mycket 
blivit sagt och en hel del skrivet. Några teman 
som vi menar ofta förekommer såväl i vardag
liga som i vetenskapliga försök att klargöra 
vad som orsakade decennieskiftets organisa
tionsförändringar i kommunvärlden handlar 
om tvingande ekonomiska realiteter, om tids
andan, om organisationskonsulters förmåga 
att dupera, om den offentliga sektorns legiti
mitetskris, och om den påstådda benägenheten 
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hos den offentliga förvaltningen att ständigt 
imitera den privata sektorns företag. I vår för
klaring upprepar vi inte något av dessa teman. 

I stället fäster vi avseende vid institutionali
serade organisationsmodeller och prat om vad 
kommunala organisationers skall göra. Vi ar
gumenterar för att vissa omdefinitioner av or
ganisationers uppgifter på ett kraftfullt sätt ba
nar väg för genomgripande förändringar efter
som det finns en allmänt känd och accepterad 
organisationskunskap som skapar en grund
läggande enighet om hur man skall organisera 
givet att man utgår från en gemensam defini
tion av organisationens uppgift. Prat om den 
kommunala organisationens uppgift i termer 
av service och effektivitet banar på så sätt väg 
för företagisering. Vi hävdar att just sådant 
prat dominerade den allmänna kommundis
kursen i samhället vid decennieskiftet och dis
kuterar det förhållandet att långt ifrån alla 
svenska kommuner företagiserade vid denna 
tidpunkt. Avslutningsvis anför vi stöd för att 
det i enskilda kommuner förekommande pra
tet om service och effektivitet även var en le
gitimerande retorik som dolde andra viktiga 
motiv för förändring. 

Prat om service och effektivitet banar 
väg för företagisering 

I en kommun studerade vi de diskurser eller, 
för att använda ett mer vardagligt begrepp, det 
prat som föregick två olika beslut att företagi-
sera delar av den kommunala förvaltningen. 
Vad vi studerade var de resonemang som för
des i utredningar, idéskisser, underlag till sam
manträden, protokoll från sammanträden, för-
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slag, remissyttranden, m.m. I resonemangen 
deltog såväl politiker med skiftande partitill
hörighet som tjänstemän med skiftande befatt
ningar. I det ena fallet gällde deras resone
mang, som i huvudsak ägde rum 1989, organi
seringen av kommunstyrelsens förvaltning. I 
det andra fallet gällde resonemangen, som 
ägde rum 1990-1991 , organiseringen av s k 
mjuk verksamhet som socialtjänst, skola, fri
tid och kultur. 

I båda fallen innefattade de beslut som fatta
des införande av bl.a. konkurrens, kundorien
tering, intäktsfinansiering och resultatenheter. 
Studierna övertygade oss om betydelsen av 
hur organisationens uppgift definierades. Så
väl i den diskurs som föregick beslutet om or
ganiseringen av den kommuncentrala förvalt
ningens verksamhet som i den som föregick 
beslutet o m organiseringen av den s k mjuka 
verksamheten inom t ex socialtjänstens och 
skolans område, var företagsideemas status 
som lösningar kopplade till en betoning av ser
vice som verksamhetens väsen och effektivitet 
som norm för den organisation som skulle sva
ra för denna verksamhet. Företagsidéerna 
hade inte denna ställning när andra verksam
hetsdefinitioner eller andra organisationsnor
mer betonades. 

Låt oss försöka lyfta fram detta mönster. I 
"pratefom^organiséHngen^avkommunstyreN 

sens verksamhet var företagsideerna enbart 
kopplade till den organisation vars framtida 
uppgift beskrevs vara att tillhandahålla "kon
sult och servicetjänster" (samtidigt som kon
sulter beskrevs som "servicelämnare"). När 
det gällde denna verksamhet förekom det inte 
ens något ifrågasättande av företagsideerna. 
Dessa idéer kopplades emellertid inte till den 
verksamhet som beskrevs som ledningsstöd. 
Idéerna om konkurrensutsättning, kundorien
tering, resultatenheter, intäktsfinansiering, m 
m, riktades således aldrig mot staben, den or
ganisation vars framtida uppgift beskrevs vara 
"att stödja kommunstyrelsen i dess ledning 
och utveckling av kommunen". Vad gällde or
ganiseringen av den verksamheten, hänvisa
des det till en utvecklingsprocess som skulle ta 
vid när den organisatoriska åtskillnaden mel

lan de båda verksamhetstyperna väl var ge
nomförd. 

I det andra fallet, d v s i pratet om organiser
ingen av den s k mjuka verksamheten i kom
munen (socialtjänst, skola, etcetera), koppla
des företagsideerna till den organisation som 
skulle svara för vad som beskrevs som servi
ceproduktionen. Idéerna gällde inte den verk
samhet som beskrevs som myndighetsutöv
ning. Utan att detta ledde till några som helst 
protester eller invändningar, förklarades den 
myndighetsutövande verksamheten kräva or
ganisatoriska "särlösningar". Nämnas kan 
också att ett dominerande tema i kritiken från 
den som gjorde sig känd som det lagda försla
gets argaste motståndare, nämligen skolche
fen, var att det inte hade gjorts några egentliga 
analyser av särarterna i de olika verksamheter 
mot vilka företagiseringsideerna riktades, där
ibland skolverksamheten. Medan förslaget 
behandlade den som en serviceverksamhet, 
argumenterade han för att den handlade om 
"utbildning och fostran". 

Såväl förslaget till ny organisation för kom
munstyrelsens förvaltning som förslaget till 
ny organisation för de s k mjuka verksamhets
områdena tog form i en diskurs som starkt be
tonade normen effektivitet. Andra normer var
ken förnekades eller ifrågasattes. D e ignorera-

-des-snararerdv sägnades-ingen-uppmärksam-
het. I remissbehandlingen av det senare försla
get förde emellertid några instanser resone
mang om demokrati och jämlikhet, utan att 
ifrågasätta idén om verksamheten som servi
ce. Ur såväl demokrati- som jämlikhetssyn
punkt beskrevs det av företagsideer präglade 
förslaget som ett problem snarare än en lös
ning. Inställningen till förslaget föreföll vara 
avhängig hur hårt man betonade dessa aspek
ter. Den instans som i sin kritik hårdast tryckte 
på demokratifrågan, nämligen vänsterpartiet, 
förkastade förslaget i sin helhet. I figur 1 sam
manfattas det empiriska mönstret vad gäller 
företagsidéers ställning som lösning respekti
ve problem vid olika verksamhetsdefinitioner 
och organisationsnormer. 

Vi menar att verksamhetsdefinitionen och 
organisationsnormen sammantagna gav en 
bestämning av organisationens uppgift - vad 
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Verksamhetsdefinition 
Service Lednings- Myndig- Utbildning 

stöd hetsutöv. och fostran 

Organisa- Effektivitet L P P P 

tionsnorm Demokrati P - - -

Jämlikhet P - - -

Figur 1 . Det empiriska mönstret vad gäller företagsidéers ställning som lösning (L) 
respektive problem (P) vid olika verksamhetsdefinit ioner och organisationsnormer. 
Strecken (-) markerar avsaknad av observation. 

den bör göra och hur den bör göra det. I pratet 
om service och effektivitet, om service som 
verksamhetens väsen och effektivitet som den 
grundläggande normen, låg således en be
stämning av organisationens uppgift som ef
fektiv serviceproduktion. I pratet om t ex ser
vice och demokrati, eller effektivitet och myn
dighetsutövning, låg följaktligen andra be
stämningar av organisationens uppgift. Före
tagsidéers ställning som lösning var med and
ra ord knuten till uppgiften att åstadkomma ef
fektiv serviceproduktion. 

Institutionaliserad organisationskunskap 

I vår analys av det beskrivna empiriska mönst
ret anlägger vi ett perspektiv som har sina röt
ter i fenomenologen Alfred Schutz' fokuser-
ing på den kunskap människor använder i var
dagslivet. Schutz (1899-1959) framhöll bl a 
att endast en mycket liten del av människans 
kunskap härrör från hennes personliga erfa
renheter. Merparten av den har ett socialt ur
sprung och består av sådant som andra har för
sett henne med, hennes föräldrar, lärare, vän
ner, arbetskamrater, etcetera. Hennes kun
skapsförråd byggs således inte upp i någon 
slags social isolering utan i hennes uppfostran, 
utbildning, umgänge, arbetsliv, etcetera, och 
mycket av kunskapsöverföringen sker genom 
det typifierande medium som det gemensam
ma språket är. Från barndomen och framåt 
bygger hon upp ett förråd av typifieringar 
(Schutz 1973). 

Det finns onekligen skillnader mellan den 
kunskap olika människor i ett samhälle har be

roende på deras olika levnadsbanor, t ex skill
nader i den utbildning de fått och det umgänge 
de haft. Exempelvis är det ju uppenbart att en 
människa ibland vet mer om "samma sak" än 
en annan. Men samtidigt finns det en kunskap, 
påpekar Schutz, som är gemensam för många 
människor, oavsett de skillnader som finns 
mellan dem i uppfostran, utbildning, um
gänge, etcetera. Det finns ett av typifieringar 
uppbyggt gemensamt kunskapsförråd som 
skapar överenstämmelse mellan människor 
med vitt skilda levnadsbanor i deras tolkning
ar av erfarenheter och sätt att orientera sig mot 
framtiden, t ex i deras handlingar och förutsä
gelser av vad som kommer att hända (Schutz-
Luckmann 1973). 

Vidare framhöll Schutz att det gemensamma 
kunskapsförrådet rymmer stora lager av så
dant vi tar för givet och inte finner anledning 
att problematisera, ifrågasätta och kritiskt 
granska. Tills vidare, tills det föreligger mot-
bevis, tar vi helt enkelt kunskapen för giltig 
(Schutz 1971 a). Den kunskap vi ofta nöjer oss 
med i vardagslivslivet är dessutom högst 
ofullständig. Vardagslivet domineras av prak
tiska motiv varför vi i det är fullt tillfredsställ
da med vår kunskap om att vi kan uppnå det vi 
eftersträvar genom att t ex använda ett visst 
redskap eller bete oss på ett visst sätt. Vi be
kymrar oss inte över och är inte motiverade att 
ta reda på hur detta egentligen går till eftersom 
vi förutsätter att vi inte behöver sådan kunskap 
för att nå de resultat vi eftersträvar (Schutz 
1971 b). Vi styrs till stor del av en slags "kok
bokskunskap" som tillhandahåller typer av 
medel för typer av mål, typer av lösningar på 
typer av problem (Schutz 1971 c). 
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Schutz refereras anmärkningsvärt sällan i 
nutidens samhällsvetenskapliga forskning, 
men hans idéer utövar likväl ett långt ifrån 
obetydligt inflytande genom att de låg till 
grund för Peter Berger och Thomas Luck-
manns mycket uppmärksammade argument 
för enkunskapssociologi som inte var fokuse
rad på intellektuella ideers eller det teoretiska 
tänkandets historia utan i stället riktar upp
märksamheten mot ett fenomen av fundamen
tal betydelse för hur samhället fungerar, näm
ligen den sociala konstruktionen av verklighe
ten. Uppgiften för kunskapssociologin var, 
menade Berger och Luckmann, att förstå de 
processer som skapar den verklighet som 
"mannen på gatan" tar för given, och för denna 
uppgift erbjöd de själva en analysram som in
nefattade idéer om processer som internaliser-
ing, externalisering och objektifiering (Ber-
ger-Luckmann 1966). 

Inom organisationsforskningen, som vi är 
förhållandevis väl förtrogna med, anser vi att 
de insikter Schutz förmedlade utgör det idé
mässiga rotsystemet för den s k neoinstitutio-
nalismen, en tankeskola vars födelse har date
rats till slutet på 1970-talet, då sociologen John 
Meyer publicerade några för organisations
analysen banbrytande artiklar (Powell-Di-
Maggio 1991:11) . I sina analyser av hur orga-

^nisationerär uppbyggda/fungerar ochföränd=i 
ras fäster neoinstitutionalismen stor vikt vid en 
allmänt känd och accepterad, eller med andra 
ord institutionaliserad, organisationskunskap. 
Ett mycket uppmärksammat och för rationa
listisk organisationsteori synnerligen provo
kativt argument, är att institutionaliserade or
ganisationsmodeller bestämmer uppbyggna
den av den formella organisationen, varvid 
den kommer att reflektera moderna myter i 
stället för de krav som den verksamhet organi
sationen är involverad i egentligen ställer 
(Meyer-Scott 1983, Brunsson 1989). 

Vi ser det som angeläget att betona att denna 
neoinstitutionalism kraftigt skiljer sig från den 
inom organisationsforskningen inflytelserika 
institutionälism som ofta associeras med Phi
lip Selznick och hans arbeten på 1940- och 
1950-talet. Neoinstitutionalismen betonar att 
organisationsmodeller är föremål för institu-

tionalisering i betydelsen att kunskap om dem 
blir allmänt spridd och accepterad. En central 
idé i den äldre institutionalismen är i stället att 
organisationer är föremål för institutionali-
sering (Perrow 1986). Specifika organisatio
ner blir institutionaliserade i sina lokala kon
texter, och vad som avses med det är väsentli
gen att organisationer laddas med värde av 
sina intressenter och därmed upphör att vara 
instrument för att uppnå angivna syften eller 
mål - i stället blir deras fortlevnad ett mål i sig 
(Selznick 1957). Varken idén om verklighe
tens organisationer som institutionalisering-
ens objekt eller idén om värdeladdning som 
institutionaliseringens väsen omhuldas som 
framgått av neoinstitutionalismen. 

I likhet med neoinstitutionalismen fäster vår 
analys avseende vid institutionaliserade orga
nisationsmodeller. Den kan därmed sägas föl
ja redan uppkörda hjulspår. Men genom att 
rikta uppmärksamheten mot institutionalise
rade organisationsmodeller som neoinstitutio
nalismen knappast alls har ägnat sig åt, anser 
vi oss kunna bidraga med sällan artikulerade 
idéer inte bara om hur företagisering av kom
muner kan gå till, utan faktiskt även om hur 
andra omvandlingar av andra organisationer 
kan gå till. Neoinstitutionalismen har framför 
allt ägnat sig åt relativt avgränsade modeller 

rsom'gällerenstaka rorgariisatiönselementft'ex" 
ledningsorganisationens sammansättning, 
personalpolitik, metoder för verksamhetspla
nering, budgetering, verksamhetsuppföljning, 
redovisning etcetera (R0vik 1992). D e organi
sationsmodeller vi skall lyfta fram är, hävdar 
vi, inte bara mer abstrakta, utan sannolikt ock
så mer beständiga och spridda. 

Institutionaliserad instrumentalism 

Låt oss rikta uppmärksamheten mot det tidiga
re beskrivna mönstret i de studerade diskurser
na och börja med att ställa frågan varför det i 
dessa egentligen pratades om service, effekti
vitet, myndighetsutövning, demokrati, etcete
ra. Forskningen om organisatorisk förändring 
tillhandahåller faktiskt goda skäl för att pro-
blematisera förekomsten av sådant prat i för
ändringsprocesser. Den gör nämligen ofta gäl-
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lande att annat än den uppgift en organisation 
anses ha är styrande för hur den utformas, t ex 
inomorganisatoriska särintressen (Pfeffer 
1981) eller de normer som omgivningen riktar 
mot organisationen (Meyer-Scott 1983). Som 
förklaring till detta, d v s att det pratades om 
organisationens uppgift, vill vi framhålla att 
diskurserna formades av idén om organisatio
nen som ett instrument. Med det menas att or
ganisationen uppfattas som ett redskap eller 
verktyg för att åstadkomma någonting, för att 
utföra en uppgift. Med en sådan organisations
syn är uppgiftens karaktär av betydelse för or
ganiseringen. Vilket redskap man väljer beror 
på vad man skall göra. 

Organisationer beskrivs nu sällan vara in
strument - åtminstone framställs de sällan 
som sådana i beskrivningar som bygger på ob
servationer av hur de i praktiken fungerar. 
Vanliga vetenskapliga beskrivningar av orga
nisationer är att deras mål är oklara, att verk
samhetens krav inte bestämmer det sätt de är 
organiserade på och att denna struktur av roller 
och regler i sin tur inte, eller endast i ringa ut
sträckning, styr de aktiviteter som pågår (Scott 
1992). För att förmedla en grundläggande för
ståelse av hur organisationer i själva verket 
fungerar, har organisationsforskare använt 
många andra metaforer, förenade i ett förne
kande av just föreställningen om organisatio
nen som instrument. Organisationer har exem
pelvis beskrivits som organismer, styrda av en 
strävan att överleva snarare än att fullgöra be
stämda uppgifter, som anarkier, där oordning 
- j a , kaos härskar, och som politiska system, 
präglade av motsättningar mellan olika särin
tressen (Morgan 1986). 

Men diskussionerna i de studerade proces
serna handlade bara till en del om hur den be
fintliga organisationen var. Framför allt hand
lade de om hur den framtida organisationen 
borde vara. Den diskussionen var normativ 
(föreskrivande) till skillnad mot deskriptiv 
(beskrivande). Och i den var det ingen som 
hävdade att organisationen borde känneteck
nas av oklarhet, oordning, lösa kopplingar, 
konflikter mellan olika särintressen eller nå
gon annan egenskap som ofta förekommer i 
beskrivningar av hur organisationer egentli

gen fungerar. I den normativa diskursen var 
det ingen som ifrågasatte idén om organisatio
nen som ett instrument, d v s att uppgiftens 
karaktär var av betydelse för organiseringen. 
Tvärtom var bekännelserna till denna idé 
många. 

Den projektledningsgrupp som arbetade 
fram förslaget till ny organisation för social
tjänst, skola, fritid och kultur, förklarade t ex i 
det skrivna förslaget: 

[Syftet [med förslaget] är att anpassa orga
nisationen till kommunens framtida verk
samhet. 

Att forma den framtida organisationen [...] 
handlar mycket om att just skapa organisa
toriska förutsättningar för att bättre kunna 
anpassa verksamheten till den mångfald 
som präglar bilden av behov och efterfrågan 
[-.]. 

Men bland bekännarna fanns inte bara försla
gets anhängare utan även dess kritiker. Skol
chefen, en av förslagets hårdaste kritiker, 
skrev t ex i sitt remissvar: 

Hur ser den organisation ut som bäst lämpar 
sig för skolan med hänsyn till dess uppgifter 
och speciella förutsättningar? 

Skolchefen kritiserade förslaget för att inte 
vara baserat på någon egentlig analys av de 
berörda verksamheterna, varför man ägnade 
sig åt dem och vad man ville uppnå med dem. 
Sådana analyser kunde, framhöll han, leda till 
olika lösningar för de berörda verksamheter
na: 

Jag anser att man bör göra sådana analyser 
för var och en av de verksamheter som be
rörs. Då kan man kanske komma fram till en 
modell som passar bra för skolan, en annan 
som är ideal isk för barnomsorgsverksamhe
ten etc. 

Även socialförvaltningens kritik byggde på 
detta samband mellan syftet med verksamhe
ten och sättet att organisera - syftet med verk
samheten beskrevs som otillräckligt analyse
rat: 

Det hade varit önskvärt om den nya organi
sationen [hade] kunnat byggas utifrån en 



Översikter och meddelanden 351 

genomarbetad analys av syftet med den 
kommunala verksamheten. 

Vi menar att vi här har att göra med en kunskap 
som är allmänt spridd och accepterad, d v s 
institutionaliserad. Kunskapen gäller således 
vad de fenomen som typifieras som organisa
tioner bör vara, nämligen att de bör vara just 
instrument, redskap eller verktyg i utförandet 
av vissa uppgifter. Att det förhåller sig på det 
sättet representerar någonting som alla vet och 
som därför inte ifrågasätts eller problematise-
ras i vardagslivet, utan ligger till grund för dis
kussioner om hur man skall organisera. Prat 
om organisationens uppgift uppfattas som na
turligt; det har en självklar legitimitet. 

Institutionaliserade organisationsformer 

Varför beskrev vi egentligen de idéer som i de 
studerade diskurserna var knutna till uppgiften 
att åstadkomma effektiv service som företags
idéer? Frågan kan kort besvaras med att det var 
idéer om att i den kommunala förvaltningen 
införa en uppsättning egenskaper eller ele
ment som allmänt anses vara typiska för just 
företag, exempelvis konkurrensutsättning, 
kundorientering, intäktsfinansiering och re-

"^ltätstyTmrTg. L'å'tTo"ss föfsökä^iTtvgcKlä^let 
svaret något. 

Företaget är ett exempel på vad vi menar är 
en institutionaliserad organisationsform. 
Andra sådana är förvaltningen och förening
en. Med begreppet institutionaliserade organi
sationsformer menar vi sådana organisations
former som ingår i samhällets gemensamma 
kunskapsförråd, som är väl kända, spridda och 
använda. De försök till beskrivningar av insti
tutionaliserade organisationsformer som finns 
i den samhällsvetenskapliga litteraturen skil
jer sig i allmänhet åt, men de flesta räknar in 
företaget, förvaltningen och föreningen bland 
de viktigaste institutionaliserade organisa
tionsformerna (Brunsson 1991, Sjöstrand 
1985 och 1993, Ahme 1994). Själva beteck
ningarna skiljer sig visserligen något mellan 
olika författare, men i beskrivningarna av des
sa organisationsformer finns en gemensam 

kärna. De flesta författare tillskriver förening
en, företaget, förvaltningen vissa gemensam
ma, eller åtminstone liknande, kännetecken. 

Institutionaliserade organisationsformer bör 
separareras från de analytiska kategorier som 
används av vissa organisationsteoretiker. En
ligt dessa kan organisationer exempelvis kate
goriseras som öppna, rationella eller naturliga 
system (Scott 1992), som maskinbyråkratier, 
adhocratier mm (Mintzberg 1979), som orga
nismer, kulturer, politiska system mm (Mor
gan 1986). Sådana analytiska kategorier, me
nar vi, bör betraktas som idealtyper, konstrue
rade av dessa teoretiker för deras analytiska 
syften, snarare än som försök att återge ge
mensam kunskap, kunskap som de flesta har. 
Det bör dock påpekas att det kan vara svårt att 
dra en bestämd gräns mellan institutionalise
rade organisationsformer och analytiska orga
nisationskategorier eftersom institutionaliser-
ing är ett relativt fenomen - företeelser kan 
vara mer eller mindre institutionaliserade, dvs 
mer eller mindre spridda och kända i samhäl
let. Om exempelvis den analytiska organisa
tionskategorin "adhocrati" ute i samhället 
skulle bli en allmänt accepterad beteckning på 
en viss typ av organisationer innebär det att vi, 
med vår definition av institutionalisering, 
skulle betrakta den som en institutionaliserad 
Organisationsform. 

Ofta kan verklighetens organisationer när
mast beskrivas som ett slags blandformer som 
kombinerar egenskaper från 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
mänt vedertagen, d v s institutionaliserad, 
kunskap om vad som är typiska drag hos, kän
netecknande för, olika organisationsformer. 
Vi skall göra ett försök att beskriva vad vi.upp-
fattar som allmänt vedertagna skillnader mel
lan de tre ovannämnda och vanligt förekom
mande organisationsformerna företaget, för
valtningen och föreningen 1. 

Företaget verkar på en marknad där det på
går köp och försäljning av varor eller tjänster. 
Företagets verksamhet är inriktad på kunder. 
Relationen mellan företaget och kunden är av 
en frivillig och tillfällig natur, t ex kan inte fö-
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retaget utöva tvång gentemot kunden som till 
sin natur är trolös och kan byta leverantör, ex
empelvis om varan eller tjänsten inte är ull be
låtenhet. Företaget säljer de varor eller tj änster 
det producerar och de intäkter som försälj
ningen genererar är kritiska för verksamhe
tens finansiering. Huvudmannen för företaget 
är ägaren eller ägarna och företagets huvud
sakliga uppgift är att ge dessa vinst. Den för
väntade avkastningen är avgörande för resurs
fördelningen, och avkastningskrav är ett vik
tigt kontroll- och styrinstrument. 

Förvaltningen, däremot, har som sin speci
fika omvärld ett geografiskt område som bil
dar en politisk-administrativ enhet (t ex ett län, 
en kommun, ett rektorsområde). Förvaltning
ens avnämare, alltså de som verksamheten är 
avsedd för, är områdets invånare eller med
borgare. Relationen mellan förvaltningen och 
medborgaren är av en obligatorisk och varak
tig natur, t ex kan den senare inte välja bort 
relationen till förvaltningen utan hon är genom 
sin bostadsort bunden till den. Hon måste 

dessutom bidraga till dess finansiering genom 
att betala skatt, varmed förvaltningen finan
sieras. Huvudmannaskapet utövas av de valda 
organ som representerar invånarna eller med
borgarna. Förvaltningens huvuduppgift är att 
verkställa fattade beslut. Resursfördelningen 
styrs av de beslutade verksamheternas kostna
der. Direktiv och regler är en viktig styr- och 
kontrollmetod. 

Föreningen har till skillnad från företaget 
och förvaltningen ingen typisk omvärld. Med
lemmarna är föreningens avnämare, det är 
dem verksamheten är inriktad på. Relationen 
mellan föreningen och medlemmen känne
tecknas av frivillighet - men också av varak
tighet och lojalitet. En viktig finansieringskäl
la är medlemmarnas bidrag. Föreningens hu
vudman är kollektivet av medlemmar och för
eningens huvuduppgift är att tillvarataga med
lemmarnas intresse, vad det nu vara må. Re
sursfördelningen styrs av medlemmarnas öns
kemål och deras idéer om vad verksamheten 
syftar till är en viktig styr- och kontrollprincip. 

FORETAG FÖRVALTNING FÖRENING 

OMVÄRLD Marknad Geografisk/poli

tisk enhet 
AVNÄMARE Kunder Invånare/med Medlemmar 

borgare 
RELATION Frivillig - Obligatorisk - Frivillig — 

tillfällig varaktig varaktig 
FINANSIERING Försäljning Skatter Bidrag 
HUVUDMAN Ägare Politisk-admi Kollektiv av 

nistrativ enhet medlemmar 
HUVUD Generera Verkställa Tillvarataga 
UPPGIFT vinst beslut medlemmarnas 

intressen 
ALLOKERINGS Förväntad Beslutade Medlemmarnas 
PRINCIP avkastning verksamheters önskemål 

kostnader 
STYRNING & Avkastnings Regler och Gemensamma 
KONTROLL krav direktiv idéer 

Figur 2. Tre institutionaliserade organisationsformer. 
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Figur 2 syftar till att tydliggöra de nämnda 
skillnaderna mellan de tre organisationstyper
na. 

Låt oss efter den genomgången gå vidare ge
nom att försöka ytterligare tydliggöra vad vi 
anser följer av idén om att det finns en sådan 
här gemensam organisationskunskap. En alU 
män och viktig implikation är att man kan utgå 
från att människor i gemen har en av typifier-
ingar uppbyggd kunskap om andra typer av or
ganisationer än den de själva har verkat eller 
verkar i. Man kan, för att ta ett exempel, utgå 
från att även en person som har arbetat i en 
kommunal förvaltning hela sitt yrkesverksam
ma liv vet att det typiska för företag är att de 
inte finansieras genom utdebitering av skatter 
utan genom försäljning av produker eller 
tjänster, att de inte är anslags- utan intäktsfi-
nansierade, att de inte inriktar sin verksamhet 
på medborgare utan på kunder, att de inte be
finner sig i en monopolsituation utan är utsatta 
för konkurrens, etcetera. 

Personen ifråga vet därmed en del om de or
ganisationer hon uppfattar (typifierar) som fö
retag, vilket alls inte hindrar att hon, om tillfäl
le av någon anledning bjuds, kan lära sig mer 
om dessa organisationer och att en del av den 
inhämtade kunskapen kan strida mot vad hon 
från början visste och t o m få henne att proble-
-matisera det^hon»-från^början--tog»-för'givetii 
nämligen att organisationerna verkligen är att 
betrakta som företag, eller, om hon håller fast 
vid typifieringen av dem som företag, kritisera 
dem för att de inte uppträder som sådana. En 
sådan kritik kan exempelvis handla om att or
ganisationerna är regelstyrda i stället för resul-
tatstyrda och produktionsorienterade i stället 
för kundorienterade. 

Men denna kunskap finns också tillgänglig 
när hon orienterar sig mot framtiden, såväl när 
hon förutsäger vad som skall hända som när 
hon avgör hur hon skall handla. Om hon exem
pelvis leker med tanken att lämna sin anställ
ning för att starta ett eget företag, så vet hon en 
del om vad det kommer att innebära. Hon vet 
t ex att hon har ätt sälja sin(a) produkt(er) eller 
tjänst(er), att finansieringen av verksamheten 
kräver intäkter, att hon kommer att ha att göra 
med kunder, att hon inte kan utöva tvång mot 

dem, att hon kan räkna med konkurrenter, et
cetera. Får hon av någon anledning för sig att 
den förvaltning hon arbetar vid skall omvand
las till ett företag, så vet hon på samma sätt en 
del om vad den omvandlingen kommer att in
nebära, vilket bl a innebär att hon kan förhålla 
sig till den, t ex genom att diskutera om den för 
hennes eget vidkommande är bra eller dålig. 
Och får hon själv rollen som förändringsagent 
i en sådan omvandling, så finns den av typi-
fieringar uppbyggda kunskapen till hands som 
en slags, för att låna ett begrepp av Schutz, 
kokbokskunskap som talar om for henne vilka 
ingredienser som skall till, eller, för att i stället 
låna ett begrepp som har använts i den neoin-
stitutionella organisationsteorin, som en slags 
organiserandets byggstenar (Meyer-Rowan 
1977). 

Institutionaliserade verksamhetsformer 

Men varför var det just företagsformens bygg
stenar som i de beskrivna diskurserna var 
knutna till uppgiften att åstadkomma effektiv 
service? Varför var det inte föreningsformens 
eller förvaltningsformens? För att svara på den 
frågan vill vi peka på förekomsten av institu
tionaliserade organisationsmodeller som är än 

-mefromfattande än -de-modeller som~vi- nyss 
behandlat. Det är allmänt kända och accepte
rade modeller som inte bara inkluderar typi-
fieringar av aspekter som omvärld, avnämare, 
finansiering, styrning, etcetera, utan också en 
typifiering av den verksamhet som bedrivs. 
Det är med andra ord modeller som innefattar 
såväl verksamhet som form. 

Schutz påpekade att vardagslivet domineras 
av praktiska motiv, att vi normalt inte deltar i 
det som observatörer eller teoretiker utan som 
aktörer med intentioner (Schutz 1971 b). Vi 
försöker helt enkelt klara av det vi är involve
rade i, uppnå vissa saker, åstadkomma någon
ting. I detta vardagsliv erfar vi vanligen inte 
organisationsformer som empiriska fenomen i 
sig. De fenomen vi människor i vardagslivet 
typifierar som organisationer, uppfattar vi 
normalt inte som bestående av form allena, 
utan också som enheter involverade i någon 
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slags verksamhet. Vi möter således i regel inga 
organisationer som vi ser blott som förvalt
ningar, företag eller föreningar, utan vad vi er
far är restauran ter, polismyndigheter, industri
företag, skolor, arbetsförmedlingar, fotbolls
klubbar, sjukhus, fackföreningar, vaktbolag, 
etcetera. Vi lever, sammanfattningsvis, i en 
värld där organisationer kombinerar verksam
het och form. 

Men vi lever dessutom i en värld, vill vi häv
da, där det finns vad vi kan kalla institutiona
liserade verksamhetsformer. Vad vi syftar på 
är en allmänt spridd och tillgänglig kunskap 
om i vilken typ av organisationsform som oli
ka typer av verksamheter bedrivs. Vi påstår 
inte att sådan kunskap finns för alla tänkbara 
typer av verksamheter. Det finns rimligen 
verksamhetstyper vars organisationsform är 
okänd för alla utom en liten skara invigda. Vi
dare är det allmänt känt att vissa verksamhets
typer inte bara bedrivs i en utan i olika typer av 
organisationsformer. Exempelvis lär det vara 
allmänt känt att barnomsorg är en typ av verk
samhet som drivs i såväl förvaltnings-, för
enings- som företagsform. Vi hävdar emeller
tid att det samtidigt finns en gemensam kun
skap om att en del allmänt kända verksamhets
typer bedrivs i en bestämd typ av organisa
tionsform. Några exempel på sådana institu
tionaliserade verksamhetsformer har vi nyss 
givit, t ex polismyndigheter, industriföretag 
och fackföreningar. 

Repertoaren av institutionaliserade verk
samhetsformer kan variera såväl över tid som 
rum. Vad gäller tidsaspekten är ingenting nöd
vändigtvis beständigt. Verksamhetsformer 
kan såväl institutionaliseras som avinstitutio-
naliseras. Organisationsformen för en verk
samhetstyp kan vid en tidpunkt vara okänd för 
alla utom en liten skara invigda, vid en annan 
tidpunkt kan det vara allmänt känt i vilken or
ganisationsform denna typ av verksamhet be
drivs, och vid ytterligare en tidpunkt kan det 
vara allmänt känt att den verksamhetstypen 
bedrivs i flera olika typer av organisationsfor
mer. Vidare kan repertoaren av institutionali
serade verksamhetsformer skilja sig åt i rum
met, exempelvis mellan olika länder. Vad som 
i ett land är den institutionaliserade organisa

tionsformen för en viss typ av verksamhet be
höver inte vara det i ett annat. I repertoaren av 
institutionaliserade verksamhetsformer finns 
säkerligen betydande skillnader mellan olika 
typer av samhällen, t ex mellan i- och u-länder 
och mellan västerländska demokratier och 
kommunistiska stater, för att använda några 
vedertagna kategoriseringar. 

Men låt oss betrakta föreningen som den i 
vår inhemska kontext institutionaliserade or
ganisationsformen för verksamhetstypen fot
boll och med hjälp av detta exempel analysera 
några av konsekvenserna. Uppger någon, säg 
en arbetskamrat, att han i organiserad form 
utövar fotboll, att han spelar i ett fotbollslag, 
så vet vi genast, utan att han behöver berätta 
det, en del om den organisation han spenderar 
en del av sin fritid i. Vi vet att det varken är ett 
företag eller en förvaltning, utan en förening. 
Det finns en gemensam kunskap om i vilken 
typ av organisationsform verksamhetstypen 
fotboll bedrivs som gör att vi, åtminstone tills 
vidare, tills det föreligger motbevis, tar för gi
vet att han är med i en förening. Och eftersom 
vi vet en del om vad som utmärker en förening, 
vet vi också 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 är med är med på frivillig basis. 

Samtidigt, och det vill vi återigen betona, 
ligger denna kunskap färdig att omsättas i egen 
handling. Säg att vi befinner oss i en svensk 
liten nybyggd förort där det saknas fotbollslag 
och att områdets pojkar eller flickor till sina 
föräldrar framför önskemål om att spela i ett 
sådant, samt att föräldrarna bestämmer sig för 
att försöka ordna saken. Det är inte särskilt tro
ligt att någon av dem skulle komma på idén att 
den verksamhet barnen efterfrågar skall bedri
vas i företags- ellerförvaltningsform. Givet att 
verksamheten skall organiseras, så lär det råda 
enighet om att föreningsformen tillhandahål
ler modellen för denna organisering. Och där
med vet föräldrarna också någonting om hur 
verksamheten skall organiseras; att organisa
tionen skall ha en ordförande, stadgar, med
lemsmöten, medlemsavgifter, etcetera. Av 
den planerade verksamhetens typifiering föl-
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jer på ett självklart sätt ett antal byggbitar som 
skall användas i dess organisering. 

Vi menar att vi därmed har resonerat oss 
fram till ett sätt att förstå den ställning i de stu
derade diskurserna företagsformens byggste
nar hade när uppgiften för den kommunala or
ganisationen beskrevs som att åstadkomma 
effektiv service. Betraktar vi serviceföretaget 
som en institutionaliserad verksamhetsform, 
d v s företaget som den institutionaliserade or
ganisationsformen för effektiv servicepro
duktion, skingras mystiken. Den skingras av 
en gemensam kunskap om att effektiv service
produktion är en typ av verksamhet som be
drivs i företagsform, en kunskap som samti
digt pekar ut vilka slags byggbitar, för att nu 
återigen använda detta begrepp, som är rimli
ga att använda i organiseringen av en verk
samhet vars uppgift just är att effektivt produ
cera service. 

Den organisatoriska omvandlingens 
institutionella logik 

Ur vår analys kan vi urskilja en logik enligt 
vilken organisatorisk omvandling sker. Med 
organisatorisk omvandling avser vi då just den 
typ av förändring som kommuners företagi-
-seringexemplifierarTnämligendåorganisatio> 
ner inför en sammanhängande uppsättning 
egenskaper från en annan institutionaliserad 
organisationsform än den organisationen tidi
gare har bekant sig till. Utgår vi från den tidi
gare beskrivna repertoaren av institutionalise
rade organisationsformer - bestående av före
taget, förvaltningen och föreningen - kan så
ledes organisatorisk omvandling innebära så
väl företagisering, förvaltnisering som föreni-
sering (Brunsson 1991). 

Enligt vår analys är beskrivningar av organi
sationens framtida uppgift inte bara ett inslag 
i prat om hur man skall organisera som uppfat
tas som naturligt och självklart, utan också ett 
inslag som kan vara av avgörande betydelse 
för hur olika organisatoriska byggsatser Vär
deras i detta prat. Genom att det finns en reper
toar av institutionaliserade verksamhetsfor
mer, d v s en gemensam kunskap om i vilken 

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 innebär inte att 
omvandling följer på vilken definition som 
helst av organisationens framtida uppgift. Den 
definition som betonas i pratet kan mycket väl 
vara en som legitimerar den organisations
form som organisationen redan bekänner sig 
till. Men om den definition som betonas är en 
för vilken det föreligger en institutionaliserad 
verksamhetsform som innefattar en annan in
stitutionaliserad organisationsform - då är vä
gen jämnad för beslut och åtgärder som syftar 
till en omvandling, d v s ett införande av en 
uppsättning element som tillhör den organisa
tionsformen. Givet den definitionen kräver så
dana beslut och åtgärder inte någon egentlig 
mobilisering utan en omvandling framstår 
tvärtom för de flesta som uppenbart motiverad 
och naturlig. 

Låt oss åter understryka att vi endast hävdar 
att denna institutionella logik gäller de diskur-
siva processer som kan föregå beslut och åt
gärder som syftar till organisatorisk omvand
ling. Beläggen för att sådana beslut och åtgär
der får stora praktiska effekter är, åtminstone 

-hittills>svagare2.^UtanförJogikens^räekvidd^ 
ligger därför frågor som gäller organisationer
nas mer konkreta utformning. D e institutiona
liserade organisationsformerna tillhandahål
ler visserligen ett slags recept för organisering, 
men receptens ingredienser utgör föga mer än 
en uppsättning abstrakta principer som ger be
gränsad vägledning för handling - i företags
receptets fall exempelvis konkurrensutsätt-
ning, kundorientering, intäktsfinansiering och 
resultatstyrning. 

Den allmänna kommundiskursen: 
Från demokrati och service till 
effektivitet och service 

Men låt oss nu återknyta till den typ av om
vandling som utgör denna texts empiriska fo
kus, nämligen kommunernas företagisering. 
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Om den presenterade logiken för företagiser-
ing har någon allmängiltighet vad gäller det 
genomslag företagsideer fick i kommunvärl
den vid decennieskiftet - ett genomslag som 
således yttrade sig i att det inte bara i den av oss 
studerade kommunen utan i ett betydande an
tal kommuner fattades beslut om att göra den 
kommunala organisationen mer företagslik -
så följer att ett nytt sätt att prata om den kom
munala organisationens uppgift vid denna tid
punkt skall ha förekommit i ett ansenligt antal 
svenska kommuner. Trogna den presenterade 
logiken förutsätter vi att det verkligen förhöll 
sig på det viset och koncentrerar oss på frågan 
hur detta förhållande kan förklaras. 

En utgångspunkt i vårt sökande efter för
klaringar är vår syn på organisationer som 
öppna till skillnad från slutna system, d v s som 
enheter som inte är avskilda från och oberoen
de av sin omvärld, vilket den tidiga organisa
tionsteorin ofta förutsatte, utan som enheter 
som utgör delar av sin omvärld och som påver
kas av vad som händer bortom organisationer
nas formella gränser (Scott 1992). En annan 
utgångspunkt, förenlig med den första, är att 
det finns ett samband mellan de diskurser som 
pågår i enskilda organisationer och en mer ge
nerell diskurs i samhället (Brunsson 1993). 
Med de utgångspunkterna riktas vår uppmärk
samhet mot en allmän kommundiskurs som 
pågår utanför de enskilda kommunala organi
sationernas formella gränser. 

Med allmän kommundiskurs avser vi en dis
kurs som inte gäller någon eller några enskilda 
kommuner utan kommuner i allmänhet, m a o 
alla de organisationer som typifieras som 
kommuner. Vårt intresse för denna diskurs 
gäller framför allt dess definitioner av kom
munemas uppgift. Vilken var den allmänna 
diskursens dominerande uppgiftsdefinition i 
början på 1990-talet, då beslut som innebär fö-
retagiseringbliren tydlig trend i kommunvärl
den? Kan någon förändring över tiden note
ras? Var den dominerande uppgiftsdefinitio
nen en annan några år tidigare, då svenska 
kommuner höll fast vid principer som tillhör 
förvaltningsformen? 

Den allmänna kommundiskursen är inget 
alldeles enkelt studieobjekt. Många är inbe

gripna i den, t ex politiker, forskare, konsulter, 
journalister och företrädare för arbetsmarkna
dens parter. Vidare pågår den på många olika 
arenor, t ex i regeringen, riksdagen, de politis
ka partierna, forskarsamhället och i kommun
förbundets korridorer på Hornsgatan i Stock
holm. En del av den äger rum i slutna kretsar, 
bortom allmän insyn, medan en annan del, t ex 
den som äger rum i tidningar, tidskrifter, radio 
och TV, d v s i media, i princip är tillgänglig 
för alla. Den allmänna kommundiskursen låter 
sig med andra ord knappast studeras i sin hel
het. Det är, som i nästan all forskning, nödvän
digt att göra någon form av urval. 

En studie vi valde att göra var inriktad på 
regeringens kommundiskurs. Av skäl som har 
med datatillgänglighet att göra kom vi att stu
dera denna diskurs så som den kom till uttryck 
i civildepartementets årliga bilaga till budget
propositionen, som har karaktären av en pro
gramförklaring. I vår läsning av denna bilaga 
startade vi med riksdagsåret 1983/1984, vilket 
var det andra året för den nya socialdemokra
tiska regeringen, det nyinrättade civildeparte
mentet och den nye civilministern Bo Holm
berg, och vi slutade med riksdagsåret 1991/92, 
då en ny borgerlig regeringen och en ny bor
gerlig civilminister, Inger Davidsson (kds) 
tillträtt. Däremellan hade ytterligare en social
demokrat suttit på civilministerns stol, nämli
gen Bengt K Å Johansson, från valet 1988 till 
valet 1991. 

Med avseende på det vårt intresse gällde, 
d v s definitioner av kommunemas uppgifter, 
fann vi att åren 1983-1991 kan indelas i två 
distinkta perioder. Den första perioden omfat
tar Bo Holmbergs tid som civilminister, d v s 
åren 1983-1988. Den andra perioden inleds 
med Bengt K Å Johanssons andra bilaga till 
budgetpropositionen 1989 och fortsätter över 
i Inger Davidssons första bilaga 1991. Under 
den första perioden pratas det mycket om vik
ten av att kommunerna avbyråkratiseras och 
demokratiseras, att de blir mer serviceoriente-
rade och demokratiska. Även om det också 
förs vissa resonemang om att kommunerna 
måstebli mereffektiva, är detta ett klart under
ordnat tema. Under den andra perioden är 
emellertid demokratifrågorna undanträngda 
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och effektivitetstemat det helt överordnade. 
Att kommunerna blir mer effektiva framställs 
som det avgjort viktigaste målet. 

En extensiv genomgång av innehållet i tid
ningen KommunAktuellt under samma pe
riod, d v s 1983-1992 , gav oss det bestämda 
intrycket att den beskrivna förändringen i re
geringens allmänna kommundiskurs inte alls 
var någon isolerad företeelse, utan tvärtom ex
emplifierade en förändring i sättet att resonera 
om kommuner som var utmärkande för den 
allmänna kommundiskursen sedd som en hel
het. Två projekt som drevs av Svenska Kom
munförbundet, ett projekt från den behandlade 
tidsperiodens början och ett från dess slut, il
lustrerar, menar vi, inte bara en överensstäm
melse mellan de resonemang som fördes på 
kommunförbundet och de som fördes i reger
ingen, utan även två sätt att prata om uppgiften 
förkommuneri allmänhetsom var tidstypiska: 

I början av perioden drev kommunförbundet 
vad som ofta omnämndes som "serviceprojek
tet" men som likväl gjorde anspråk på att 
handla o m såväl demokrati som service. I det 
av förbundet i slutet av 1984 utgivna studie
häftet "Söka nya vägar - ett studiematerial om 
demokrati och service i kommuner", presente
rat som ett lämpligt hjälpmedel för att få igång 
ett förändringsarbete, förklarades frågor om 

"'Hur "dénTOkl^tin^ö^h^seryicen^skXföfbättfäl; 
och utvecklas i kommunerna" kräva "ett ingå
ende, medvetet och långvarigt förändringsar
bete". Fem år senare, i slutet av 1989, förkla
rade emellertid förbundet i en cirkulärskrivel
se till kommunerna att förbundet under de när
maste åren skulle komma att prioritera arbetet 
med "effektivitet i kommunal verksamhet" 
och inbjöd samtidigt kommunerna att delta i 
projekt för att "få svar på frågorna: Ger vi rätt 
service? Ger vi service på rätt sätt? Hur ger vi 
bättre service utan att öka resurserna? Hur kan 
vi öka effektiviteten i den kommunala organi
sationen?". Många av projekten presenterades 
två år senare i den av förbundet utgivna skrift
serien "Effektiva kommuner", bestående av 
ett drygt 20-tal skrifter. 

Variat ionen i populationen svenska 
kommuner 

En berättigad fråga är givetvis vad som orsa
kade denna förändring i den allmänna kom
mundiskursen - från en kraftig betoning av de

mokrati och service i mitten av 1980-talet till 
en lika kraftig betoning av effektivitet och ser

vice i slutet på 1980- och början på 1990-talet. 
Men en annan fråga är lika berättigad. Utgår 
man från att diskurser utanför organisationer 
påverkar diskurser i dem, samtidigt som man 
accepterar den inomorganisatoriska modell av 
omvandling vi tidigare presenterade, så är det 
efter vår beskrivning av den allmänna kom
mundiskursens förändring rimligt att ställa 
frågan varför, som vi tidigare nämnt, ett bety
dande antal men inte alla svenska kommuner 
vid decennieskiftet fattade beslut som innebar 
företagisering (Forssell 1994). Vi skall lämna 
den först ställda frågan därhän men intressera 
oss för den andra, som således handlar om den 
förändrade allmänna kommundiskursens ef
fekter. 

Tidigare i vår analys har vi fäst stort avseen
de vid idéer som är institutionaliserade i me
ningen allmänt kända och accepterade. I detta 
sammanhang finner vi det gångbart att göra en 
distinktion mellan idéer Som är allmänt kända 

och sådana som är allmänt accepterade. Vi 
menar att det är rimligt att utgå från att den 
förändrade allmänna kommundiskursen bi
drog till att göra en ny definition av kommu-, 
nens uppgift allmänt känd och därmed till

gänglig i kommunerna. Men även om åtmin
stone formellt betydelsefulla organisationer 
som regeringen och kommunförbundet stod 
bakom pratet om effektivitet och service, så 
menar vi att det är viktigt att inse att föränd
ringen i den allmänna diskursen inte åstadkom 
en allmän acceptans i kommunerna av denna 
definition som den enda giltiga. 

Empiriskt stöd för den utsagan finner vi i vår 
tidigare behandlade studie av den diskurs i en 
kommun som gällde organiseringen av s k 
•mjuk verksamhet*(skola, socialtjänst, m m ) . I 
den studien kunde vi nämligen notera att det 
var en i diskursen allmänt accepterad idé att 
det fanns en del av den verksamhet kommunen 
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skulle ägna sig åt som kunde karaktäriseras 
som myndighetsutövning - inte service. Vida
re förekom ett ifrågasättande och tillbakavi
sande av idén om effektivitet som den vägle
dande normen för den kommunala organisa
tionen i sin helhet. Exempelvis argumenterade 
vänsterpartiet för att uppgiften att förbättra ef
fektiviteten inte var lika angelägen som upp
giften att förbättra demokratin. Dessutom till
bakavisades service som en bestämning av 
uppgiften för enskilda delar av den kommuna
la organisationen. Exempelvis argumenterade 
skolchefen för att skolorganisationens uppgift 
var att tillhandahålla utbildning och fostran -
inte service. 

I detta ljus, d v s i ljuset av att pratet om ef
fektivitet och service i kommunerna kunde 
ställas mot och tillbakavisas med andra be
stämningar av den kommunala organisatio
nens uppgift, kan man, menar vi, beuakta det 
förhållandet att det trots allt var ett begränsat 
antal kommuner som vid decennieskiftet fatta
de beslut som innebar företagisering. Vi före
slår att variationen i populationen av svenska 
kommuner, d v s att det visserligen i ett stort 
antal, men ändå i långt ifrån samtliga kom
muner vid denna tidpunkt fattades beslut att 
göra den kommunala organisationen mer före
tagslik, åtminstone till en del kan tillskrivas 
skillnader i hur styrande eller bestämmande 
det allmänt tillgängliga men inte allmänt ac
cepterade pratet om service och effektivitet 
kom att bli i de lokala, d v s i de i kommunerna 
pågående, diskurserna. 

Bakom lokalt prat om service och 
effektivitet 

I den kommun där vi grundligt studerade dis
kursen om s k mjuk verksamhet fann vi att det 
lokalt fanns skillnader i sättet att förhålla sig 
till pratet om service och effektivitet. Vissa 
hyllade detta prat medan andra tillbakavisade 
det. Vad förklarar egentligen dessa skillnader 
i förhållningssätt? Inom ramen för en syn på 
organisationer som helt opolitiska, d v s som 
enheter där det antingen inte finns några som 
helst partsintressen eller där sådana av någon 

anledning åtminstone inte spelar någon som 
helstroll för vad som i organisationen utspelar 
sig, må det vara rimligt att föreställa sig att de 
omnämnda skillnaderna i förhållningssätt inte 
har någon annan förklaring än att det helt en
kelt fanns skillnader i vad man uppfattade vara 
den angelägna uppgiften för den kommunala 
organisation man diskuterade. Bakom förhåll
ningssätten skulle det med andra ord inte fin
nas några som helst bevekelsegrunder av an
nat slag. 

Den analys vi hittills utfört skall emellertid 
inte tas till intäkt för att vi bekänner oss till en 
sådan opolitisk organisationssyn. Även om vi 
i vår analys av hur prat om effektivitet och ser
vice kan bana väg för företagisering har riktat 
bort uppmärksamheten från såväl enskilda ak
törer som grupper av aktörer genom att fästa 
stort avseende vid institutionaliserade organi
sationsmodeller, d v s ett för människor ge
mensamt förråd av organisationskunskap som 
skapar överensstämmelse mellan dem såväl i 
deras tolkningar av erfarenheter som sätt att 
orientera sig mot framtiden, så menar vi att 
analyser av organisationer bör beakta deras in
ternpolitiska natur. I organisationer finns i re
gel människor och grupper av människor som 
i olika avseenden skiljer sig åt, inte bara i vad 
de gör, utan också i vad de värderar och efter
strävar, och sådana partsintressen, om det be
greppet åter används, är ofta viktiga att ta hän
syn till i försök att förstå det som sker bakom 
det som synes ske (Crozier-Friedberg 1980, 
Pfeffer 1981, Bolman-Deal 1987). 

Utifrån vår kunskap om den process som 
gällde organiseringen av s k mjuk verksamhet, 
vill vi knappast hävda att det bakom pratet om 
service och effektivitet inte alls fanns någon 
som helst tro på det angelägna i att den framti
da organisationen var förmögen att effektivt 
producera service. Men vi vill däremot med 
bestämdhet hävda, att detta prat inte enbart var 
rotat i en sådan abstrakt vision, utan att det i 
alla händelser också bars upp av en repertoar 
av andra motiv - motiv som var kopplade till 
olika partsintressen. Låt oss ge några exempel. 

Ett motiv för flera chefstjänstemän vid den 
kommuncentrala förvaltningen, liksom för 
kommunstyrelsepolitiker av skiftande parti-
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tillhörighet, var att åstadkomma enförbättring 
av den kommuncentrala styrningen av verk
samheten inom de två, i termer av budgetom
slutning och antal anställda, överlägset största 
fackförvaltningarna, nämligen social- och 
skolförvaltningen, som de upplevde som 
mycket svåra för den kommuncentrala led
ningen att överblicka och kontrollera, bl a på 
grund av dessa förvaltningars storlek och sin
semellan oenhediga organisation. Vad gäller 
det sistnämnda fanns skillnader i exempelvis 
den geografiska områdesindelningen och an
talet hierarkiska nivåer. 

Ett annat motiv för många politiker, inte 
minst socialdemokratiska sådana, var att få till 
stånd en förändring av politikerrollen så att 
man som politiker inte längre skulle uppfattas 
som förvaltningens företrädare utan i stället 
som medborgarnas eller kommuninvånarnas. 
Det sågs som angeläget för politiken och poli
tikernas anseende eller legitimitet bland män
niskor i gemen att politiker inte sågs som några 
som "satt i knät på apparaten" och med tanke 
på vad som var bäst för denna apparat sysslade 
med allehanda drift- och detaljfrågor, utan att 
de sågs som en aktörskategori som med kom
muninvånarnas bästa för ögonen ägnade sig åt 
övergripande frågor om inriktningen på verk
samheten. 

^ V i d a r e " var ~etrmotiTTör "politiker repre-
senterande moderatema att få till stånd en 
minskning av kommunens verksamhet, bl a ge
nom en överföring av verksamhet från kom
munal till enskild eller privat regi. Den egna 
kommunens och hela den kommunala sek
toms kraftiga expansion under framför allt två 
decennier, 1970- och 1980-talet, sågs som 
ohållbar och förkastlig, bl a genom att den 
hade skapat ett kommunalt skattetryck som 
inte bara uppfattades som ett problem för en
skilda människors ekonomi, utan också som 
förödande för hela samhällsekonomin. Den 
egna kommunen, liksom den kommunala sek
torn i stort, var helt enkelt för stor. 

Det var politiker och tjänstemän med bl a 
dessa motiv som bar upp pratet om service och 
effektivitet - antingen genom att själva flitigt 
använda det eller genom att inte säga ifrån el
ler opponera när andra gjorde det. En tänkbar 

och enkel förklaring till detta förhållande är att 
de inte bara drevs av dessa motiv, utan att de 
också såg det som angeläget att den framtida 
organisationen skulle vara förmögen att effek
tivt producera service. Vi vill emellertid peka 
på en helt annan tolkningsmöjlighet, nämligen 
att de förstod att instrumentellt eller snarare 
strategiskt använda institutionaliserade orga
nisationsmodeller, d v s en allmänt spridd och 
accepterad organisationskunskap. Med strate
giskt beteende avser vi då ett instrumentellt, 
d v s målinriktat beteende, som bl a baseras på 
förutsägelser av hur andra personer, vars bete
ende uppfattas vara av betydelse för möjlighe
terna att uppnå det som eftersträvas, kommer 
att responderá, svara eller reagera på, på olika 
handlingsalternativ (Habermas 1984). 

Vad vi, för att komma till saken, föreslår är 
att dessa tjänstemän och politiker förstod att 
prat om service och effektivitet, genom att le
gitimera, banade väg för en typ av organisa
tionslösningar som de bedömde passade deras 
syften eller gagnade det de såg som eftersträ
vansvärt, med andra ord att verksamheten 
inom social- och skolförvaltningen blev mer 
överblickbar och möjlig för den centrala kom
munledningen att styra, att allmänhetens syn 
på politiker förändrades från en syn på dem 
som den kommunala apparatens företrädare 
gentemot kömmunifTvanarna- till en^syn^på 
dem som kommuninvånarnas företrädare gen
temot den kommunala apparaten, respektive 
att den kommunala verksamheten minskade 
genom att delar av den fördes över till andra 
utförare. Minns att prat om service och effek
tivitet, enligt våra tidigare resonemang, legiti
merar bl a resultatenheter, en avpolitisering av 
den producerande organisationen och konkur
rensutsättning. Som stöd för denna tolkning av 
pratet om service och effektivitet som strate
giskt, vill vi anföra några förhållanden. 

För det första undantog den kommuncentra
la ledningen från början de s k tekniska för
valtningarna från diskussionen - den gällde 
inte dem - och under processens gång visade 
den sig vara beredd att göra undantag även för 
andra delar av verksamheten, t ex biblioteks
verksamheten. Från biblioteksverksamhetens 
chefer hade ett motstånd framförts mot de för-



360 översikter och meddelanden 

ändringar som föreslogs, men ett sådant mot
stånd framfördes även från chefer inom soci
alförvaltningen och skolförvaltningen, utan 
att detta förmådde beveka kommuncentrala 
politiker och tjänstemän att göra undantag 
även för dessa förvaltningar. Pratet om service 
och effektivitet kom i slutändan inte att vara 
riktat mot så många fler verksamhetsområden 
än just de två stora verksamheter som den 
kommuncentrala ledningen uppfattade som 
svåra att överblicka och styra - socialtjänsten 
och skolan. 

Vidare var det så att politiker och tjänstemän 
inte höll tyst om de motiv vi har beskrivit. Be
hovet av att förändra politikerrollen, att för
bättra den kommuncentrala styrningen, att 
minska den kommunala verksamhetens stor
lek var således motiv som artikulerades i den 
pågående diskursen. Men åtminstone vad gäl
ler de två sistnämnda motiven var dessa starkt 
ifrågasatta. Att det skulle föreligga ett behov 
av att stärka den kommuncentrala styrningen 
var en idé som många politiker och chefstjäns
temän på fackförvaltningarna inte acceptera
de. Vad som beskrevs som "kommunstyrelse
perspektivet" kritiserades. Politiker till väns
ter på den politiska skalan accepterade inte 
moderatemas argumentation för att det fanns 
ett behov av att minska den kommunala verk
samhetens storlek genom att överföra till den 
enskild regi. Det argumentet tillbakavisades 
av såväl vänsterpartister som socialdemokra
ter som ett uttryck för moderatemas ideolo
giskt betingade negativa hållning till den of
fentliga sektorn. 

Det framstår, menar vi därför, som en rimlig 
tanke att politiker och tjänstemän insåg värdet 
av ett annat sätt att prata. Att de insåg värdet av 
en retorik som varken handlade om att öka den 
kommuncentrala ledningens möjligheter att 
kontrollera och styra, om att förbättra politi
kernas anseende eller om att krympa den kom
munala verksamhetens storlek, utan om nå
gonting vars relevans ingen kunde förväntas 
bestrida, nämligen organisationens framtida 
uppgift, allmänt hyllad som organisationens 
raison d'être. Pratet om service och effektivi
tet kunde således rikta uppmärksamheten bort 
från, och därmed dölja, projekt som många 

ifrågasatte och fokusera den kring en proble
matik med en självklar legitimitet. Men detta 
prat om service och effektivitet, ifrågasatt lo
kalt men väl förankrat i samtidens allmänna 
kommundiskurs, kunde dessutom, i kraft av en 
allmänt spridd och accepterad organisations
kunskap om i vilka typer av organisationsfor
mer olika typer av verksamheter bedrivs, för
väntas legitimera och på så vis bana väg för en 
nyordning inom vilken det fanns möjligheter 
att förverkliga kontroversiella projekt. 

Avslutning 

Sammanfattningsvis handlar vårt försök att bi
draga till kunskapen om kommunemas företa-
gisering till stor del om ord som fängslar. Vi 
hävdar att det finns en av typifieringar upp
byggd gemensam kunskap om olika verksam
heters organisering, varför typifieringar av or
ganisationers framtida uppgifter kanaliserar 
människors föreställningar om hur man skall 
organisera i en bestämd riktning. Det finns, 
menar vi, en allmän kunskap om att effektiv 
serviceproduktion sker i företagsform, en kun
skap som associerar denna typ av verksamhet 
med organisationstypen företaget, varför en 
beskrivning av en kommunal organisations 
uppgift som betonar ord som service och ef
fektivitet, lägger grunden för en företagisering 
av denna organisation. Men människor är inte 
bara dessa ords fångar. D e kan också använda 
dem för att fånga. De kan använda dem strate
giskt i en retorik som syftar till att mobilisera 
stöd för och tysta opposition mot förändringar 
som eftersträvas av andra skäl än att skapa ef
fektiva serviceorganisationer, skäl som ofta 
uppfattas som kontroversiella, men som orden 
döljer genom att inte beskriva. 

David Jansson - Anders Forssell 

Fotnoter 

1. Dessa beskrivningar bygger på Brunsson 1991 
och Forssell 1992, 1994. 
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2. Det finns dock en del belägg för att förändringar 
också sker i praktiken, såväl i den studerade kom
munen som i andra kommuner. En genomgång av 
sådana förändringar i populationen av svenska 
kommuner finns i Forssell 1994. En något tidigare 
•genomgång, från ett något annorlunda perspektiv, 
finnsiMontin 1992. 
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