Oversikter och meddelanden

Den kommunala multiorganisationen — om nya
normer och institutioner i kommunerna under
1980-talet

Inledning

Kommunerna har under 1980-talet alltmer kommit att
framstéllas som vilfardsstatens viktigaste institutioner.
De svenska kommunerna har alltid varit objekt for for-
andringar; lokalt eller centralt initierade. Under en
langt tid har kommunernas institutionella utformning
till stor del styrts av statsmakterna, statliga myndigheter
och Kommunférbundet. Fortfarande ¢verfors uppgifter
och ansvar frén stat till kommun och frén landsting till
primarkommun, men de institutionella arrangemangen
och en stor del av finansieringen fir kommunerna 16sa
sjalva, tex inom beredskapsplanering och miljoskydd. I
vissa fall har statsmakterna varit direkt inblandade, tex
frikommunférsoket. 1 andra fall bedrivs fornyelsearbe-
tet utifran lokala initiativ. Ofta ar det en kombination
av bada.

Denna oversikt handlar om det omfattande férnyel-
searbetet i kommunerna som intensifierades under
1980-talet. Den inleds med en kort historik éver det
kommunala reformarbetet. Direfter presenteras olika
typer av fornyelseprojekt. Syftet med rapporten ér att
kritiskt lyfta fram de institutionella férdndringar och

normfdrdandringar som kan observeras i kommunerna

samt ge ett preliminart forklaringsperspektiv till dessa
forandringar.

1 Tre utvecklingsfaser i det kommunala reform-
arbetet

Kommunerna har sedan slutet av 1940-talet grovt sett
genomgatt tva utvecklingsfaser och &r sedan bérjan av
1980-talet inne i en tredje. Den forsta fasen — fram till
mitten av 1970-talet — var primart orienterad mot att
6ka kommunernas finansiella resurser samt att stirka
den politiska och administrativa kompetensen. Stats-
makterna beslutade om en rad reformer som skulle
stirka den kommunala servicen. Ar 1946, da den forsta
kommunindelningsreformen initierades, ansag man att

antalet invanare i en kommun borde vara minst 3000
for att ge ett tillrackligt skatteunderlag. I den andra in-
delningsreformen som avslutades i mitten av 1970-talet
var riktméarket minst 8000 invanare. Detta befolknings-
underlag ansags vara ett minimum for ett effektivt lo-
kalt valfardssystem (Stromberg, Westerstah! (red)
1983).

BAada indelningsreformerna utvirderades. Den forsta
utvirderingen visade att kommunerna fatt storre eko-
nomiska och administrativa resurser. A andra sidan
minskade det politiska deltagandet, framfor allt delta-
gandet i de traditionella partipolitiskt orienterade for-
merna (Birgersson, Wallin 1977). Detta kom att upp-
marksammas i en rad utredningar och flera demokrati-
Atgarder foreslogs parallellt med genomférandet av den
andra indelningsreformen. Utvirderingen av den andra
reformen indikerade en generell tendens till 6kat poli-
tiskt deltagande och 6kade kunskaper om kommunal-
politiska fragor bland befolkningen. Vidare konstatera-
des 6kad partiaktivitet och &kad politisering mellan
partierna i fler fragor an tidigare (Gidlund, Gidlund
1981). A andra sidan observerades vissa orosmoln Gver
partierna och de fortroendevalda i kommunerna. For
det forsta hade medlemsrekryteringen minskat. Det ha-
de skett en "forgubbning” i partierna; yngre manniskor
och kvinnor lyste med sin franvaro i partier och i némn-
der. For det andra visade det sig att fler politiskt aktiva
vinde sig till tjansteman eller aktionsgrupper for att pa-
verka politiska processer én till de etablerade partierna
och foértroendevalda (Westerstahl, Johansson 1981). En
annan negativ tendens for demokratin var att antalet
fortroendeposter i nimnderna kraftigt reducerats; fran
drygt 80000 1965 till ca 29000 1974. Darmed minskade
antalet kontaktytor mellan viéljare och valda. Att 6ka
antalet kontaktytor genom att inféra fler namnder och
styrelser ansags vid slutet av 1970-talet emellertid inte
vara det viktigaste bland fullmiktigeledamoterna. De
ville hellre satsa pa en effektivt arbetande beslutsorga-
nisation (Wallin, Back, Tabor 1981:544).

Den andra indelningsreformens vinster rorde framfor
allt forvaltningssidan. Bdde politisk och administrativ
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professionalitet ©6kade. Kommunerna expanderade
kraftigt. Under senare delen av 1960-talet var kommu-
nernas arliga tillvaxttakt nara 9%. Expansionen fort-
satte fram till mitten av 1970-talet (Murray 198S). Till-
viaxten av den kommunala servicen skapade en pro-
fessionaliserad  och  sektoriserad namnd- och
forvaltningsstruktur. Den dominerande installningen
bland ledande socialdemokrater, daribland davarande
kommunministern, var mot slutet av 1970-talet att sek-
toriseringen var till fromma for politisk styrning och
serviceutveckling (Amna m fl 1985:32 ff).

Fran mitten av 1970-talet hojdes rosterna for att de-
mokratisera | kommunerna. Detta inledde den andra
utvecklingsfasen. En rad atgirder beslutades och ge-
nomfordes, tex mojligheten till rddgivande kommunal
folkomrostning, 6kat ekonomiskt stéd till partierna, in-
forande av lokala organ och ¢kade mdjligheter till in-
flytande i planprocesser. Den omarbetade kommunal-
lagen som tradde i kraft 1977 blev en symbol f6r detta
demokratiseringsarbete. En annan symbol fér demo-
krati i kommunerna blev lagen om lokala organ. Moj-
ligheten att inrétta lokala beslutande namnder ansags
da som narmast revolutionerande — férvantningarna pé
dess demokratieffekter var stor {Amna mfl 1985; Ko-
lam 1987; Montin 1989). Dessutom skulle dessa lokala
namnder bryta den tidigare omhuldade sektorisering-
en. Inom socialdemokratiska partiet innebar detta en
svangning (Amna m fl 1985).

Sedan 1980-talets boérjan har demokratiserings-
ambitionerna tonats ned till forman for ett forvaltnings-
politiskt nytinkande, vilket startar den tredje utveck-
lingsfasen. Nyckelord i den nya f&rvaltningspolitiken
som bland annat uttrycks i en regeringsskrivelse fran
1985 ar: battre service, medborgare som kund, malstyr-
nig, regelférenkling, decentralisering och demokratise-
ring (dir det senare star for brukarmedverkan) och nytt
ledarskap (se tex Mellbourn 1986). Inom hela den of-
fentliga sektorn paborjades en successiv Gvergang fran
lagstyrd till marknadsstyrd forvaltning (Séderlind, Pe-
tersson 1988). For kommunerna innebar detta bland
annat att den kommunala autonomin ater kom i focus,
symboliserat framfor allt av frikommunférsoket. Inom
kommunerna borjade féras diskussioner om nytt ledar-
skap, malstyrning, privatisering osv. Det ar denna ut-
vecklingsfas som nirmare skall granskas i denna 6ver-
sikt. "

2 Kommunalt fornyelsearbete under 1980-talet

Det fornyelscarbete som nu pagar 1 kommunerna har
flera inriktningar. Flertalet handlar om organisatoriska
forandringar, tex decentralisering. avreglering. delege-
ring och bolagisering. I syfte att fa en bild av for-
indringsarbetets omfattning och inriktning under

—

198388 skickades en forfragan till samtliga kommuner.
Vi bad om dokument som utgjort underlag for beslut
om olika organisationsférandringar. Forfragan har be-
svarats av 210 kommuner (december 1989) varav 55
meddelat att inga omfattande eller i vrigt betydande
organisationsforandringar utretts eller genomforts de
senaste tre aren. Darmed inte sagt ait dessa kommuner
inte bedriver forandringsarbete; ofta pAgér kontinuer-
liga férandringar i forvaltningsorganisationen. Bland de
74 kommuner som hittills inte svarat vet vi att det i flera
av dessa pagar omfattande fornyelsearbete. En prelimi-
nar kategorisering av fornyelsearbetet de aktuella ren
presenteras i tabell 1.

Tabell 1. Organisationsforindringar i 165 kommuner
under dren 1983-88.

Typ av forandring Antal kommuner

Institutionsstyrelser 9
Distriktsndmnder 25
Kommundelsndmnder 25
Delegering till arbets-

enheter etc 55
Bildande av bolag 35
Sammanslagningar

av forvaltningar 83
Avreglering 7
Brukarmedverkan 11
Ovrigt (bildande av

nya namnder tex) 44

De flesta organisatoriska forandringar ror samman-
slagningar av forvaltningar, delegering av ansvar samt
bildande av bolag. Det dr ocksé dessa tre inriktnigar
som rént tamligen stor uppmérksambhet i debatten. For-
andringsarbete av typen inforande av malstyrning utgor
ingen egen kategori; den ingar ofta som en del i olika
former av decentralisering och t samband med inte-
grering av frvaltningar.

Pa basis av dessa utredningar samt annat material
som beskriver det kommunala fornyelsearbetet skall ett
antal centrala teman diskuteras. Nagon ytterligare
kvantitativ redovisning sker inte hir (fér detta, se Jo-
hansson, Ulvensjo 1990). Istallet gors en problemorien-
terad Gversikt med illustrativa exempel.

2.1 Decentraliserad politik och forvaltning

Begreppet "decentralisering’ har definierats av manga
och ingen enighet rader 6ver vad det “egentligen’ star
for. Decentraliserng ar i en mening en "'tom” term, en
etikett som satts pd olika typer av férnyelseprogram (jfr
Hogget 1988). Exempel pé {orindringar som kallas de-



centralisering dr inférande av lokala ndmnder, 6kat
ekonomiskt ansvar till institutionsforestandare, info-
rande av resultatenheter. privatisering och brukarin-
flytande. Aven adminstrativ rationalisering bendmns
decentralisering. tex “decentralisering av fakturabe-
handling”™ (Falkenbergs kommun). Ett skal till att sitta
decentraliseringsetiketten pa samtliga férdndringar ar
termens positiva associationer. Decentralisering fram-
stills vara nagot bra i sig och likstalls ofta med demo-
kratisering.

Flera forskare har forsokt faststilla vad decentrali-
sering bor betyda. En vanlig variant ar att skilja mellan
politisk och administrativ decentralisering. Politisk de-
centralisering betyder att flytta “politiskt beslutsfattan-
de" till en lagre politisk niva. Inférande av kommun-
delsnamnder ar ett exempel pa detta. Administrativ de-
centralisering fir narmast std for delegering av
beslutanderatt till lagre tjanstemannaniva (se tex Bladh
1987). Denna distinktion har emellertid stora brister.
Ofta flyttas beslutsfattande frin politiska forum till
tjansteman. Vidare ar det svart att i konkreta ansvars-
uppgifter skilja politik fran forvaitning (Soderlind, Pe-
tersson, 1988).

En annan variant ar att se decentralisering som “'in-
dividers, gruppers eller institutioners autonomi fran ett
centrum’ (Baldersheim 1979:19). Har ticker begreppet
bade spridning av makt och ansvar fran centrum till pe-
riferi och periferins férméga att sjalv skapa autonomi,
dvs ta for sig av makt och ansvar. Decentralisering refe-
rerar dé till en standigt pagdende process som bara del-
vis ir en effekt av formella fornyelseprogram. Ar syftet
att empiriskt studera decentralisering krivs sledes ett
processorienterat och historiskt perspektiv som gar
bortom de officiella deklarationerna. Detta galler fram-
for allt dd malsattningarna for decentraliseringen ar
oklara och motstridiga. Ett exempel pa motstridiga mél
ar da det i en 6versyn av en kommuns organisation pa
en sida betonas att "Decentraliseringen bér genomfo-
ras inom nuvarande sektorsorganisation™ och pd nasta
sida framhalls att ""Avsektorisering och helhetssyn bor
kinneteckna den nya organisationen™". (Gislaveds kom-
mun)

Det som i forstone ar ett formellt flyttande av makt
och ansvar till en lagre nivépolitisk eller administrativ ~
kan vid narmare betraktande definieras som en centrali-
sering i vissa avseenden. Detta framgér t ex om man be-
traktar forhallandet mellan central och lokal niva ur ett
resursteoretiskt perspektiv. Dessa resurser kan vara le-
gala (den formella ritten enligt lagar, befattningsbe-
skrivningar och annan formell ansvarsfordelning). fi-
nansiella (ekonomiska), politiska (politisk mobilisering
och inflytande dver centrala belsutsprocesser) eller pro-
fessionella resurser (professionell kompetens bland per-
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sonalen). Med denna uppdelning blir det littare att av-
gora vad som decentraliserats respektive centraliserats.
Exempelvis kan de legala resurserna 6ka for den lokala
nivd medan centrums kontroll éver finansieringen dkar
(Elander, Montin 1990).
Decentraliseringsambitionerna kan ocksa skifta i in-
nehdll éver tid. Det fornyelsearbete i kommunerna som
benamns decentralisering genomgar sadana férandring-
ar. Under 1970-talet inférdes pa flera hall radgivande
lokala organ och institutionsstyrelser. Efter lokalor-
ganslagens tillkomst 1980 utvidgades decentralisering
av beslutsfattande och ansvar inom den verkstéllande
organisationen. Drygt 20 kommuner har inrdttat kom-
mundelsnamnder (KdN). Intresset for KAN uppvisar en
nedatgiende tendens frin mitten av 1980-talet. De tva
storsta kommunerna i landet har dock férnyat sitt in-

tresse. Goteborg inrédttade stadsdelsndmnder 1989 och -

Stockholm har inlett en forsoksverksamhet med lik-
nande nimnder. Den ursprungliga ambitionen med
denna decentralisering var att demokratisera: flera for-
troendevalda skulle ge fler kontakter med medborgar-
na, partierna skulle vitaliseras osv (Kolam 1987). De ut-
virderingar som genomfdrs tyder dock pé att demo-
kratiresultaten blivit svaga (Kolam 1987; Montin 1989).
Frén att frin borjan i forsta hand betraktats som en de-
mokratireform har KdN-reformen under 1980-talet allt
oftare presenterats som ett sitt att 6ka effektiviteten
och fornya servicen.

Frin senare delen av 1980-talet har denna utveck-
lingstendens forstarkts. Det forefaller ocksd vara mer
intressant att decentralisera och delegera inom den
verkstillande organisationen &n att utveckla demokra-
tin, tex genom inforande av nya lokala naimnder. Det
kan ocksa vara sa att en kommun beddmer att ett info-
rande av KdN inte skulle “innebédra si stora fordelar,
att det motiverar den omfatande omorganisation som
erfordras”. Den aktuella kommunen vill istallet satsa pa
att “forbdttra informationen”, “O6ka brukarmedver-
kan”, "'6ka anvindningen av delegationsinstitutet”
samt att "de politiska partierna sprider de politiska for-
troendemannauppdragen geografiskt”™ (Bolinds kom-
mun).

Den decentralisering som sker blir allt mer lik den
som skett inom privata foretag. Ekonomiskt ansvar
overfors till lagre nivéer. Industrins “profit centers™ blir
i kommunal tappning “delegerat resultatansvar’ och
"minsta resultatenheter”. Ett tiotal kommuner har tagit
steget att frikoppla och marknadskoppla vissa verksam-
heter, fra inom den tekniska forvaltningen. I dessa
kommuner har ett “bestillar-utférarkoncept™ utveck-
lats. Det innebér i korthet att bestillare, tex en an-
laggning med egen budget, sjalvstandigt upphandlar
tjanster av utforare som delvis konkurrerar med var-
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andra. Det skapas saledes en marknadsrelation mellan
olika institutioner inom den kommunala organisatio-
nen. Denna ordning betraktas som ett alternativ, inte
bara till den traditionella funktionsindelningen, utan
ocks4 till bolagisering och privatisering (Finansdeparte-
mentet 1989). Ett exempel pa en resultatenhet som
skall agera marknadsorienterat 4r Helsingborgs Trans-
portcentral:

Transportcentralen skall vara en fristdende resultaten-
het som pa affarsmassiga grunder skall tillhandahalla
fordon och maskiner. Transportcentralen skall vara ett
internt serviceforetag’ helt finansierat genom intékter
frén utférda uppdrag. Prissittningen skall vara mark-
nadsanpassad dvs marknaden (konkurrenterna) satter
ovre grinser for debiterade priser. Om marknadspris
inte finns skall sjdlvkostnadsprissittning tillampas.
Transportcentralen skall tacka sina investeringsbehov
genom fondering av ev. dverskott och avskrivaingsme-
del och skall arbeta helt utan bidrag frdn kommunkas-
san (Helsingborgs kommun).

I takt med att ekonomiskt ansvar och personalansvar
fors ut till institutioner mm blir tidigare 6verordnade
forvaltnignar “konsultenheter”, tex

Personalavdelningen maste i fortsattningen fi en an-
norlunda roll &n vad som varit fallet hittills. Arbetet
maste mer inritkas p3 att vara konsult gentemot andra
forvaltningar. Det 4r viktigt att personalavdelningen in-
te Gvertar beslutsfunktionen i drenden som skall hante-
ras inom resp forvaltning. Tyngdpunkten i arbetsfor-
delningen méste darfor flyttas 6ver till information och
utbildning av de olika befattningshavarna inom de olika
forvaltningarna som hanterar personalfragor (Firgelan-
da kommun).

I likhet med utvecklingen inom privata foretag har en
rad "mellanchefer” férsvunnit eller uppgifterna definie-
rats om: linjechefstjénster ersitts med stabstjinster,
tex att hemtjanstinspektérer och barnomsorgsinspek-
torer blir “internkonsulter”. Uppgifterna definieras
som stodjande, samordnande och utvirderande. An-
svaret for olika verksamhetsgrenar integreras. Inom ex-
empelvis barnomsorgen blir det allt vanligare att dag-
hems- och fritidshemsforestdndares ansvar &verfors till
omradesforestindare (betecknigarna varierar). Dirtill
kommer att dessa omrédesansvariga for 6kat ekono-
miskt och personellt ansvar.

Grovt sett har decentralisering fatt en féréndrad in-
nebord. Dé debatten om lokala organ var som hetast, i
borjan av 1980-talet, var olika former av demokrati de
viktigaste malen. Betoningen l4g pd medborgaren som
aktiv politisk manniska. I senare ars decentraliserings-
reformer ligger betoningen pa effektivitet och férnyelse

“

av servicen. Medborgaren blir kund och brukare. Detta
ar en avpolitiserad decentralisering som innebér en
uppluckring av den kommunala organisationsstruktu-
ren och en fragmentisering av politiken. Vad som 4r bra
service och vad som &r demokratisk eller effektiv be-
slutsprocess kan variera mellan olika delar av en kom-
mun. Tidigare prioriterade varden som “lika service”,
”jamlik férdelning” och ”likabehandling” ersatts med
“flexibilitet”, “effektivitet” och “’lokal anpassning”.

2.2 Nytt administrativt och politiskt ledarskap

Under 1980-talet har ’managementideologin’ svept in
dver kommunerna. Begreppet stir narmast for ett
“nytt” tankande i ledarskapsfragor. Det handlar om
dels organisatoriska forandringar, dels skolning av nu-
varande och blivande chefer. Managementideologin be-
rér emellertid ocksd det politiska ledarskapet, varfor
dven forandringar i detta kort skall diskuteras.

Managementideologin, eller pa svenska: "nytt ledar-
skap”, har till stora delar sina rétter i det privata ni-
ringslivet. Ett anammande av detta har sina risker. Den
litteratur som behandlar ledarskap i saval den privata
som den offentliga sektorn tar endast i undantagsfall
hénsyn till det specifika med “offentligt ledarskap”.
Det finns ett antal “rambetingelser” som bor uppmérk-
sammas (Hagstrom 1988):

~ Relationen mellan den politiska och den administra-
tiva nivén

- Kopplingarna till omgivningen:

franvaron av marknadsmekanismer

legala restriktioner

kravet pé offentlighet

komplicerade och fragmenterade nétverk
- en produktion bunden till politiskt/administrativa

enheter h

- ett utbrett professionstankande

— Graden av flexibilitet i personalpolitiken

— Malséttningarnas komplexitet

Det ar oklart i vilken utstrackning dessa rambetingelser
diskuteras i den ledarskapsutbildning som pégar ute i
kommunerna. Det kan finnas en risk for att betrakta le-
darskapsfrégan alitfor forenklad. Vidare ar ledarska-
pets villkor olika pa olika nivder. Det finns en be-
nigenhet att betrakta kommundirektdrer och daghems-
forestandare som samma slags “’nya ledare”.

Det 4r vanskligt att karaktérisera “filosofin” bakom
det nya ledarskapstidnkandet. Ofta handlar det i likhet
med malstyrning om symboler och slagord. Med lite
tillspetsning kan man saga att idealet av den nye leda-
ren dr en karismatisk ledare med sjilvklar auktoritet som
med stor forstdelse och beslutsamhet driver igenom be-



sparingar och effektiviseringar lojalt mot den poliltiska
ledningen samtidigt som personalinflytandet dr vitalt och
kunden/medborgaren stills i centrum. (Denna karakte-
ristik kannetecknar “ledningsfilosofin™ i bland andra
Gislaveds, Gavle och Orebro kommuner).

Denna tillspetsning &r en medveten Gverdrift, -men
den pekar pa vissa inneboende konflikter i ledarskaps-
ideologin som inte diskuteras i de kommunala doku-
menten.

Uppenbarligen finns tex en konflikt mellan demo-
krati och starkt ledarskap (Czarniawska-Joerges 1988;
Wallenberg 1989). Att inte dessa problem diskuteras
kan tolkas som ett uttryck for att konflikter i sig be-
traktas som négot negativt.

Ett exempel: barnomsorgen

De organisatoriska forandringarna har delvis behand-
lats i avsnittet om decentralisering, men di mer gene-
rellt. Har focuseras ett verksamhetsomrade som just nu
genomgar forandringar i ledarskapsstrukturen, namii-
gen barnomsorgen. Under 1970-talet utvecklades en ar-
betslagsmodell som kom att genomsyra arbets- och an-
svarsfordelningen inom barnstugorna. Férenklat inne-
bar detta att forestdndaren hade pedagogiskt ansvar
och var arbetsledare men att konkret ansvar for arbets-
uppgifter fordelades lika i arbetslaget. Nu sker en for-
andring av forstandarens roll, vilket innebar att an-
svaret utokas. En variant ir att bibehalla en forestanda-
re f6r varje institution men att hon far ekonomiskt
ansvar och personalansvar. En annan variant ir att er-
satta nuvarande forestandartjdnster med omradesfore-
standare (beteckningarna varierar), ocksd med perso-
nalansvar och ekonomiskt ansvar. Den senare varianten
ar den mest omvilvande. De kvinnor som innehar des-
sa omradesforestdndartjinster har Gvergdtt fran att vara
arbetsledare och pedagogiskt ansvariga for 5-10 perso-
ner till att ansvara for all barnomsorg inom ett omrade
med 50-60 anstiilda. De centrala uppgifterna kan vara
foljande: Placering av barn (kdadministration mm),
ekonomiskt ansvar (prioriteringar inom en budgetram),
personalidrenden (anstillning mm), personalvard, an-
svarig for arbetsmiljon, pedagogisk ledning och fort-
bildning. En av nyheterna ar ansvar for personalbud-
geten. Detta innebir bland annat att forestdndaren “tar
med sig” 6ver- och underskott fran ena éret till det and-
ra. Reglerna for detta varierar mellan kommunerna: i
vissa fall kan hela 6verskottet (och underskottet) folja
med till nasta &r. I andra fall sker en uppdelning inne-
barande att viss del av Sverskottet gir till gemensamma
andamal. Syftet med detta ar att férestdndaren kan vil-
ja att inte ta in korttidsvikarier. En del av lonesumman
sparas dd och kan anvindas till andra d4ndamal, tex
fortbildning.
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Forestindarnas nya uppgifter kan leda till rollkon-
flikter. For det forsta, vilket flera férestandare vittnat
om, finns stora risker att det pedagogiska ansvaret och
de personalvidrdande uppgifterna eftersitts (Hjern,
Wiklund 1989; Montin 1990). For det andra blir relatio-
nen till personalen annorlunda: fran att ha varit nagot
av en jamlike i arbteslaget blir hon chef vilket innebér
nya och konfliktfyilda férvantningar, bade fran perso-
nalen och ~ inte minst — fran sig sjalv. For det tredje har
forestdndaren kanske tidigare ofta arbetat i barngrup-
pen, vilket blir ndrmast en praktisk omdjlighet i den
nya rollen, vilket kan innebara en forlust for persona-
len.

All personal pa daghemmen, dar férestandartjansten ar
kombinerad med omradesforestandare, har uttryckt sitt
missndje. De traffar sillan eller aldrig sin forestdndare
och saknar det stdd i sitt arbete som en forestindare ska
ge (Béstad kommun).

Detta ir rollkonflikter som “de nya barnomsorgsledar-
na’” sjélva upplever. I viss man kan detta ses som ett
6vergdende problem - vil inskolade i sin nya roll for-
svinner upplevelserna av rollkonflikter, men frinvaron
av pedagogiskt ledarskap kan leda tifl simre verksam-
het. Detta géller framfor allt da personalomsittningen
ar hog och det rader brist pa personal.

Inom ramen (6r férnyelsen av ledarskapet ges ocksd
det politiska ledarskapet prioritet. Vad detta star for ar
dock oklart. I propositionen Aktivt folkstyre refereras
kort till resultaten frén kommunaldemokratiska forsk-
ningsgruppens undersokningar fran slutet av 1970-talet
och det framhalls att de fortroendevaldas stallning i den
demokratiska processen bor stirkas: “politikerrollen
behover fordndras si att de fortroenevalda verkligen
blir ombud f6r folket och inte for férvaltningen™ (Prop.
1986/87:91, sid 53). Detta forefaller dock inte riktigt
konsistent med den konkreta dndring i kommunallagen
som foreslés:

De fortroendevalda i styrelsen och 6vriga namnder bor
sirskilt dgna sig &t frdgor som ror verksamhetens mal,
inriktning. omfattning och kvalitet (Prop. 1986/87:91,
sid 3).

Detta har tolkats som att de fortroendevalda i storre ut-
strackning dn tidigare skall agna sig at malformulering
och utvirdering (SOU 1985:28). Dessa aktiviteter ar
riktade mot forvaltningen — att fa den att arbeta i enlig-
het med angivna mal och riktlinjer. Detta &r en sida av
den politiska verksamheten: styrning av {6rvaltningen.
[ problemformuleringen refereras emellertid till en an-
nan sida, namligen relationen till medborgarna. Upp-
gifter i den riktningen anges inte i forslaget till for-
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andrad kommunallag. I undersdkningar av de fértroen-
devalda har konstaterats att de till dvervigande delen
ar "inatriktade” i sin verksamhet (Wallin mfl 1981).
Att betona malformulering och utvérdering i kommu-
nallagen kan ytterligare forstarka detta. Det kan upp-
komma en konflikt {or de fértroendevailda mellan att &
ena sidan vara lyhdrda for medborgarnas krav och be-
hov och att styra forvaltningen med fastlagda mal och
resultatkontroll & den andra. Denna konflikt kan vara
en av forklaringarna till att begreppet ’maistyrning” ar
diffust for bade fortroendevalda och tjdnstemin (jfr
SOU 1989:108, s101ff). Vidare kan det nya politiska le-
darskapet innebéra en avpolitisering. Fér de fortroende-
valda tycks det alltmer handla om att finna gemensamma
mdl for verksamheten dn ant identifiera och artikulera
skilda politiska och ideologiska stindpunkter. De be-
slutsforum som de fortroendevalda ingér i far dd mer
karaktdren av bolagsstyrelse an politisk styrelse.

2.3 Malstyrning och ramanslag

Varje kommun med sjalvaktning bedriver nagon form
av malstyrning. Malstyrning 4r en modern nyckel till
framgéng, om man far tro engagerade insindare i Kom-
munaktuellt, broschyrer fran konsulter, och andra fér-
nyelseagenter i stat och kommun. Férvantningarna ror
bade forvaltning och demokrati: okad effektivitet, batt-
re service, storre flexibilitet, vidgat utrymme f6r de an-
stillda, 6kad kommunal sjalvstyrelse samt fraimjande
av ett medborgerligt engagemang (se tex I Blickpunk-
ten 1988). Att den politiska ledningen anger mal for
kommunens verksamhet 4r inte nigot nytt. I mélstyr-
ningsideologin finns dock vissa nyheter som bor upp-
méarksammas.

1. Mal och allminna handlingsinriktningar som for-
muleras har i allt hogre grad karaktiren av ideologiska
slagord, ofta inldnade fran privata niaringslivet. Exem-
pel pd sadana slagord dr "still kunden i centrum”,
’personalen dr var viktigaste resurs”, “effektivare verk-
samhet genom battre ledarskap”, “demokratisering ge-
nom decentralisering och brukarinflytande”, frin
myndighetskultur till servicekultur’ osv. Dessa slagord
ror inte direkt verksamhetens innehall utan dr mer ide-
ologiska visioner som forvantas genomsyra forvaltning-
en. Termen maél blir di vilseledande eftersom den ar
forknippad med ett instrumentellt perspektiv; det
handlar mer om att ge forvaltningen ett “uppdrag” (jfr
Petersson 1989), som i sin tur kan ge upphov till formu-
lering av mal och medel. For att politiker, tjansteman
och dvrig personal skall bli dessa visioners bérare krivs
att slagorden far en kulturell, motiverande och verklig-
hetsanknuten férankring (Czarniawska-Joerges 1987:
50 ff). Mélstyrning av denna karaktar kan ocksa kallas
ideologisk styrning, symbolpolitisk styrning eller for-
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andring genom prat” (Czarniawska-Joerges 1988). Ris-
ken dr att slagorden tappar sin styrningskraft om de inte
far materiellt genomslag — de kan bli plattityder och ka-
mouflerande symboler fér ett misslyckande. I det kom-
munala utvecklingsarbetet finns flera exempel pa att
malformulering i huvudsak sker inom den politiska och
administrativa ledningen. Bland personalen i verksam-
heten &r deltagandet ofta lagt och delaktigheten brist-
fallig.

2. Bortser vi frdn dessa slagord och riktar blicken
mot mer innehallsliga mal {or verksamheten ligger — &t-
minstone for kommunerna — en nyhet i att koppla sam-
man mdlstyrning med ramanslag och effektivitetsmiit-
ning. Inom den statliga forvaltningen har denna tanke
funnits linge. Under 1960-talet introducerades pro-
grambudgetideologin i Sverige. Tanken var att malin-
riktningen skulle bli mer markerad i budgeten och det
skulle bli mojligt att kontrollera hur vél resurser och
prestationer var relaterade till mat och delmal. Denna
focusering pa effektivitet blev ett nytt inslag i forvait-
ningen under 1960-talet (Amna 1981:143). Inom kom-
munerna introducerades nya budgetmodeller under
1970-talet, tex nollbasbudgetering och rambudgete-
ring. De nya budgetmodellerna har dock sina begrans-
ningar. Vanligt ar att de i budgetprocessens inledning
faststillda riktlinjerna forandras under processens
ging. Budgetprocessen ar en forhandlingsprocess vars
resultat aterspeglar styrkeférhallandena i organisatio-
nen (Wildavsky 1974; Borgenhammar 1981; Magnus-
son 1982).

Rambudgetmodellen forefaller dock bli ett allt fliti-
gare anvint styrinstrument genom att det ekonomiska
ansvaret flyttas allt langre ned i verksamheten samtidigt
som handlingsfriheten vid val av medel f6r att nd malen
ocksa utokas pa lokal niva. Malstyrning kan d& sam-
manfattas i doktrinen: ni fir gora hur ni vill bara ni hél-
ler er inom den ekonomiska ramen. Ekonomiska prio-
riteringsdiskussioner kan dd komma att genomsyra den
politiska och administrativa organisationen pa bekost-
nad av diskussioner om hur verksamhetens kvalitativa
mal skall uppnas. Denna tendens 4r mirkbar inom t ex
barnomsorgen. De kommunala utredningar som be-
handlar férandringar av barnomsorgens organisation
och verksamhet handlar mer om effektiviseringar och
rationaliseringar 4n om verksamhetens mél och inne-
hall.

3. Ett tredje inslag i mélstyrningsideologin ar att — i
enlighet med decentraliserings- och managementideo-
logierna — firvaltningen fdr “mandat” att utifrdn de
overgripande mdlen och visionerna formulera mer kon-
kreta mdl. Darmed har malformuleringsprocessen i
storre utstrackning dn tidigare overforts fran politiska
institutioner till de implementerande institutionerna.



De fortroendevalda kan darmed befria sig fran ansvar.
Det blir i praktiken de "nya cheferna’ som kommer att
utkrévas det politiska ansvaret (jfr Wallenberg 1989).

4. Det fjarde inslaget ar uppfolining och utvirdering.
Enligt ett rationalistiskt perspektiv utgdr uppfoljnings-
och utvirderingsfunktionen den - efter mél- och pro-
blemdefinitionen — viktigaste funktionen (Simon 1947
Premfors 1989). Om det inte finns metoder for efter-
kontroll vet man inte hur verksamheten forhéller sig till
mélen. Vad denna funktion konkret skall innehalla ra-
der det delade meningar om. Begreppen uppféijning
och utvirdering blandas ofta samman i de kommunala
utredningsrapporterna. I vissa fall far de sta fér samma
sak, i andra fall ar uppféljning en 6verordnad beteck-
ning. De bida begreppen bor emellertid hallas isir.
Uppfoljning sker mot plan, mil och budget. Utvarde-
ring sker mot definierade behov och preciserade pro-
blem (jfr Finansdepartementet 1987:62, 66). En kom-
mun kan tex ha ett mal f6r barnomsorgen att 75 % av
foraldrarna skall vara ndjda”. Uppf6ljning innebir att
fordldrarna tillfrédgas om de ar ndjda. Utvardering inne-
bir studier av hur vil definierade behov hos barnen till-
godoses av barnomsorgen.

Att gora uppfdljningar och utvarderingar ar svirt,
vilket metoddiskussionerna vittnar om. I den mélstyr-
ningsdiskussion som férekommer har uppféljningsverk-
samheten fatt klar prioritet. Modeller som presenteras i
olika sammanhang anvands framfor allt i syfte att stude-
ra hur vil resurserna anvénts i monetira termer. Nar
detta stills mot kvalitativa mél blir jamférelsen svar ef-
tersom skilda storheter skall jamféras. Uppféljningar
kan ge resultatet att effektiviseringar skett och att kvali-
teten i verksamheten “atminstone inte blivit sdmre”.
Detta sistnimnda ar ofta illa underbyggt och framstar
snarast som en forhoppning frdn de ansvarigas sida att
effektivitetsivern inte gatt ut 6ver innehallet i verksam-
heten.

Det kan rada oklarheter om vad som skall f6ljas upp
och i vilket syfte. Grovt sett kan man med Premfors tala
om utvardering for "kontroll”” och for "larande” (Prem-
fors 1989). Det det forsta fallet &r kommuniedningen in-
tresserad av i vilken grad mélen uppfylls och hur resur-
serna anvinds. Syftet ar da att se 6ver styrning och or-
ganisation, i vilken man den bor foridndras osv. 1 det
senare fallet syftar utvarderingen till att personal och
fortroendevalda skall ”lara av sina misstag” och denna
typ av utvirderingar bdr ske kontinuerligt (jfr Stewart
1988). Nir det talas om utvirdering i olika dokument
frdn kommunerna framgér det vanligen inte vilket syfte
utvirderingarna egentligen har eller hur resultaten skall
anvandas.

Vidare kan det rdda oklarheter om vilka utvérde-
ringskriterier som skall gilla. En forutséttning for att
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malstyrningen skall fungera ar att det rader enighet
mellan de politiskt ansvariga och personalen om vilka
kriterier verksamheten skall utvirderas mot (Hjern,
Wiklund 1989).

De malstyrningsdokument som produceras i kom-
munerna utgdr ofta en lista p& tamligen overgripande
mal som personalen kan vilja meiflan. Det blir da inte
mélstyrning, utan bara fler mal.

Det gors atskilliga forsok att folja upp olika for-
nyelseprogram, tex delegering av ansvar och befogen-
heter eller att personalen konkretiserar sina mal for
verksamheten. Dessa utvirderingar kan ofta resultera i
ett gott betyg at fornyelsearbetet. Minst tvd tinkbara
fallor bor dock uppmarksammas. For det forsta ar ut-
varderingar resurskrdvande och gors darfor bara en
gang eller sallan. Bade organisation och attityder kan
forandras snabbt, vilket betyder att utvarderingar bor
ske kontinuerligt. Vantar man for lange med en ut-
vardering finns risken att de som var med frdn bérjan
inte langre finns 1 organisationen, vilket féljande ex-
empel vittnar om:

Resultatet av enkiten visade att en mycket stor grupp
av personalen inte hade ndgon uppfattning om vilka
férandringar nuvarande organisationsform lett till. For-
klaringen hartill torde till stor del kunna sdkas i den
personalomsattning som finns inom savil barn- som
aldreomsorgen. (Eslovs kommun)

For det andra kan positiva utvarderingsresultat vara ett
matt pA engagemanget i sjalva fornyelsearbetet. Det ar
da inte de konkreta atgarderna som ger utslag utan det
forhéallandet att personalen och verksamheten upp-
mirksammas i utvirderingen (sk Hawthorn-effekt).
Faller utvirderingsverksamheten i ndgon av dessa féllor
far malstyrningsideologin enbart en skenbar bekriftel-
se.

Forstarkning av uppf6ljnings- och utvarderingsfunk-
tionen kan ocksa innebira en teknokratisering — en er-
sattning for politik. Mélen tas for givna och utvirde-
ringsresultat blir mer betydelsefulla 4n opinioner och
politisk debatt.

2.4 Lonepolitisk marknadsorientering

Det kommunala ~ liksom det statliga — Ionesystemet
har lange varit knutet till tjansten och arbetets innehall
och inte till den individuelle tjinstemannen och hur
denne utfor sina arbetsuppgifter. Indelningen i 16negra-
der och l6neklasser samt kriterier fér 16nehdjning och
karridr har gjorts oberoende av vilka individer som an-
stillts. Denna ordning hirror dels ur den byrakratiska
idealtypens krav pa formell kompetens och likformig-
het, dels till stora delar av den fackliga rérelsens krav
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pé solidaritetsprinciper vid loneséttning och 16nef6r-
handlingar (Soderlind, Petersson 1988).

Fran mitten av 1980-talet ar dessa byrakrati- och soli-
daritetskriterier pa stark tillbakagang till f{6rman for in-
dividuell konkurrens vid 1onesattning och 10pande 16ne-
bildning. Sedan 1986 genomf6rs successivt en ny, mer
decentraliserad och marknadsorienterad lonepolitik.

De méjligheter som de nya avtalen ger har skapat férut-
sattningar for att anvanda loneinstrumentet i effektivi-
tetsbefrdmjande syfte. Nacka kommun bor darfor ut-
forma en l6nepolitik dar det klart framgar att den 4r ett
instrument for att uppnd faststallda verksamhetsmal.
Lonepolitiken bor vara sa utformad att det finns en klar
koppling mellan verksamhet och 16nebildning, att den
kan anpassas till omvérldens krav, att de anstallda kan
se att det foreligger ett samband mellan [6n och resultat
och att det finns individuella utvecklingsméjligheter.
(Nacka kommun) i

Lonegrader och tjansteklasser ersatts med individuell
och 16pande 16nebildning. Individuell betygssittning av
anstallda blir allt vanligare, varvid de lokala fackliga or-
ganisationerna far en ny roll. For betygssiittningen an-
vands kriterier som kvalitet, snabbhet, bredd, djup, ini-
tiativfdrméga, lojalitet och sjalvstandighet. Ett skal till
férandringen mot individuell och decentraliserad léne-
politik dr att de offentliga arbetsgivarna vill satsa pd
grupper man konkurrerar om och att/de pa sikt skall
kunna anvédnda lénen som anstillnings- och personal-
politiskt medel. Fullt genom{ort torde detta system er-
satta eller betydligt minska betydelsen av centrala och
6vﬁga kollektiva 16neavtal.

Vissa fackliga organisationer/har sedan lange fore-
sprakat individuell lonesittning, tex SACO/SR och
Sveriges Likarforbund. Andta 4r betydligt mer kritiska
och tar mer eller mindre direkt avstand fran denna
marknadsorientering, tex Svenska Facklararfdrbundet,
SHSTF, Kommunalarbetarférbundet och SKTF (Lind-
holm 1989).

Inforandet av dgnna nya l6nepolitik innebér i prakti-
ken att vissa vé;zl’én far sta tillbaka for andra: byrékrati-
och solidaritetsvirden ersitts med flexibilitets- och ef-
fektivitetsviarden.

/
2.5 Bruk[zre och kund

Ett ce?{alt tema i 1980-talets forvaltningspolitik ar sk
brukarinflytande. I propositionen Aktivt folkstyre i
kommuner och landsting antas brukarinflytande dels
fragmja “en god kvalitet pa tjansterna”, dels vara “ett
yirdefullt komplement till den representativa demo-
kratin” (Prop. 1986/87:91, sid 13). _

Denna “nya” kanal for medborgarinflytande har
tamligen utforligt behandlats av Demokratiberedning-

en. Beredningen skisserade nagra generella modeller.
Ett sitt kunde vara att delegera beslutanderitt till den.
personal som direkt méter brukarna kombinerat med
“samrédskrav”’. En mer langtgdende modell vore att
delegera beslutanderatt direkt till brukarna, tex genom
att tillskapa “ett nytt kommunalréttsligt organ déar bru-
karna har site” (SOU 1985:28). Riktigt s& 1angt ville
dock inte beredningen gé. I den efterféljande proposi-
tionen (Prop. 1986/87:91) foreslas att krav pa icke bin-
dande samr&d med brukarna skrivs in i den nya kom-
munallagen.

Det forefaller rimligt att skilja mellan brukare och
kund, som ocksé delvis gbrs i propositionen (Ibid, sid
15). I bada fallen handlar det om identifierbara aktorer
som tar del av den service som produceras och de skall
som sddana kunna paverka utformningen av servicepro-
duktionen. Begreppet kund fér associationen till in-
divider pa en marknad med mojligheten att avstd frén
kop av vissa varor eller som erbjuds pa en konkurrens-
utsatt marknad. Som smabarnsforaldrar med behov av
daghemsplats ir man knappast likstilld med en kund pa
en marknad. Begreppet brukare f6r daremot associatio-
nen till ett kollektiv av aktdrer som gemensamt kan pa-
verka utformningen, eller som det sigs i den aktuella
propositionen: "Med brukarinflytande forstds i detta
sammanhang saledes att brukarna medverkar i verk-
samheten inte endast pa verkstallighetsniva utan dven i
beslutsfattandet” (Ibid, sid 18).

Ur ett demokratiperspektiv bor brukarinflytande och
brukarmedverkan hallas isir, vilket inte sker i pro-
positionen; begreppen anvdnds omvaxiande for att be-
teckna samma sak. Forskning kring demokratisering av
planeringsprocesser och boendeinflytande visar att del-
tagande inte automatiskt medfér inflytande. I de fall
det uppkommer tydliga konflikter mellan parterna
racker det inte med an s 6vertygaride argumentering
frdn de boendes sida. Till syvende og sidst &r det andra
maktresurser &n de goda argumenten som giller. Aven
de fall da inga tydliga konflikter kan observeras ar det
nddvandigt for deltagare med svaga maktresurser att
mobilisera sig och ut6va starka patryckningar for att fa
sina intressen tillgodosedda (Miller 1988:141f; jfr Ga-
venta 1987). Att medverka som brukarrepresentant i
tex skola och barnomsorg ir siledes inte det samma
som att utdva inflytande dver verksamhetens mal och
innehall.

Brukarinflytande handlar emellertid inte enbart om
demokrati, utan ocksa om en ny form av implemente-
ring av politiken (Rothstein 1987). Som foralder till
barn i barnomsorgen kan man med obetalda arbetsin-
satser bidra till verksamheten, som hyresgést bidra till
skotsel av planteringar och foreningar kan Overta skét-
sel av idrottsanlaggningar. P4 ett sitt ar detta inget nytt
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utan bara att det tillkommit en ny beteckning pa en
gammal foreteelse. Den nya beteckningen “brukarin-
flytande” ger emellertid uttryck for ambitionen att mer
systematiskt utnyttja brukarnas resurser i delar av ser-
viceproduktionen.

Tillampad till 6verdrift skulle brukarbegreppet tom
kunna leda till den offentliga sektorn som en jéttelik
sjalvservering dar brukaren sjdlv med en ansenlig ar-
betsinsats gdr de halvfardiga tjansterna brukbara
(Granholm, Karlof 1988:15).

Ett liknande perspektiv som citatet ovan anger star att
finna i ett dokument om brukarinflytande som f{6r-
fattats inom Kommunférbundet pa uppdrag av Upp-
lands-Visby kommun:

Den professionella organisationen har sina begrins-
ningar ndr det galler att tiithandahélla offentlig service.
Kommuninvanarna maste i storre utstrackning delta i
den offentliga serviceproduktionen for att en delaktig-
het och ett medansvar kring kommunens angelagenhet
skall komma att omfatta 'alla’. Kommuaens ansvar r
inte den kommunala organisationens ansvar utan ett ge-
mensamt ansvar fér dem som bor och lever i kommu-
nen (Kommunférbundets/Upplands-Vésby kommun).

Vissa potentiella konflikter ligger inbakade i brukarper-
spektivet. For det forsta galler det forhallandet mellan
brukarinflytande och representativ demokrati. I pro-
positionen Aktivt folkstyre framhalls att inflytandet bor
utvecklas i forsta hand genom ett “samspel mellan bru-
kare och anstallda”, dvs inte trénga in pd det politiska
omradet. Samtidigt pagar dock en decentralisering ute i
kommunerna som innebir att beslut som tidigare fattats
i politiska forsamlingar dverfors till tjiansteméan. Vidare
antas inflytandet — som tidigare nadmnts - inte bara galla
verkstillighet utan ocksa beslutsfattande. For det andra
kan konflikter uppstd mellan brukare och anstillda,
framfor allt inom professionaliserade verksamheter som
skola och barnomsorg. For det tredje kan det uppstd
konflikter inom “’brukargruppen’”. De som av tidsmés-
siga sociala (tex ensamstiende med barn) eller andra
skél inte kan delta riskeras att betraktas som “’smitare”.
Brukarinflytande blir di dels en ny form av social kon-
troll, dels ytterligare en kanal for de redan aktiva och
inflytelserika. For det fjidrde kan brukarinflytandet vara
ett tillskott ur ett demokratiperspektiv, men risken att
det delvis blir en erséttning for annat politiskt inflytan-
de. I Aktivt folkstyre framhalls att brukarinflytande in-
nebar att "en okad vikt laggs pa konsumentperspekti-
vet p& den kommunala tjdnsteproduktionen” (Prop.
1986/87:9, sid 15). Engagemanget blir “inramat” och
begréansat till en viss sektor eller en viss verksamhet.
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Det kan dka inflytandet, men Gver viss specifik gren av
forvaltningen och inte dver politiken.

Det forefaller som om denna form av fornyelse i den
kommunala verksamheten till stor del har drivits "upp-
ifrdin”. Den har i praktiken inte tillmitts lika stort in-
tresse ute i kommunera (se tabell 1 ovan). I de nio fors-
ta frikommunerna, som foérvéntades gé i brischen for
brukarinflytande, fanns tex inom barnomsorgen, sko-
lan och dldreomsorgen endast ett par program for bru-
karinflytande (p& delkommunal nivd). I ett par av de
nio kommunerna uppgav flera tjansteman inom barn-
omsorgen att foraldrainflytandet varit mer omfattande
fér nagra ar sedan (Montin 1988).

2.6 Den uppluckrade grinsen mellan privat och
offentligt

Kommunerna har, som framgétt ovan, delvis genom-
gitt en "inre” marknadsorientering. Detta uttrycks
bland annat i spraket och i olika typer av organisations-
forandringar. I detta avsnitt ges exempe! pd “yttre”
marknadsorientering, dvs privatisering och olika sam-
verkansformer med privata institutioner.

Grinsen mellan privat och offentligt kan dras enligt
flera kriterier (jfr S6derlind, Petersson 1988; Lundqvist
1989):

1. Initiativ. Produktionen av service kan initieras of-
fentligt eller privat. Exempel pa det forra ar nér till-
komsten av en barnstuga sker enligt barnomsorgsplan
och beslut i politisk forsamling. Exempel pa privat initi-
ering dr da en privat barnomsorgsentreprendr vill starta
daghemsverksamhet. Aven i detta fall fordras politiska
beslut, men initiativet kommer utifran”.

2. Produktion. Service produceras offentlig, privat
eller i samverkan. Privat produktion innefattar dels pri-
vata bolag, tex fér sophamtning, dels “kvasi-privata”
institutioner som foreningar och kollektiv, tex forildra-
kooperativa daghem.

3. Finansiering. Servicen kan finansieras pd flera
sitt. Rent offentlig finansiering sker genom statsbidrag.
Privat finansierng sker genom framst avgifter. En privat
finansieringskilla — om an marginell — som bérjar upp-
marksammas ar sk sponsring dvs att enskilda foretag
gér in med ekonomiskt stod till tex av larobécker och
skolresor. Blandformer ar vanliga, tex barnomsorg som
finansieras bade av statsbidrag och avgifter.

4. Rausliga normer. Mellan offentliga och privata in-
stitutioner finns rattsliga blandformer. De betraktas
som offentliga, men styrs enligt privatrattsliga princi-
per, tex kommunala bolag.

S. Policy-styrning. Graden av dvrig normbildning for

. verksamheten kan variera: den kan vara offentlig i be-

tydelsen starkt styrd av politiska eller byrdkratiska nor-
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mer och lagstiftning eller privat i betydelsen att mark-
nadsorienterade normer styr verksamheten. Exempel
pé det senare kan vara nir en parkforvaltning gar ut pa
den 6ppna marknaden och siljer sina tjinster utan att
detta ar sanktionerat genom politiskt beslut.

Historiskt har kommunernas tekniska verksamhet
(gatu- och vagunderhall, fastighetsférvaltning mm) all-
tid varit till viss del privatiserad genom produktion pa
entreprenad och anlitande av teknisk konsulthjélp. Un-
der senare ar har anlitandet av bdde entreprendrer och
konsulter okat i omfattning. Genom bolag som helt ef-
ler delvis dgs av kommunen har bade forvaltnings- (pro-
duktions-) och finansieringsfunktionerna delvis priva-
tiserats.

Bolagiseringen genomfors med en rad olika motiv.
Bland de viktigaste ar f6ljande (Béck, Sandlund 1989):

- Enklare beslutsprocess an i traditionell férvaltning

— Lattare att etablera samarbete med andra kommuner
och néringslivet

- Littare att behalla kompetens

— Lattare att f& in extern kompetens

— Bolagen ger "féretagskinsla™ - ett viktigt symbolvar-
de

— Friare finansiering

— Mervirdesskattereglerna ar gynnsammare

- Lattare att folja krav pa forandringar

— Verksamhet far drivas med vinst

Offentlighetsprincipen giller ej

Samtliga dessa motiv kan hanforas till en allmdn mark-
nadsorientering; bort fran de demokratiska och byra-
kratiska normer som galler for den traditionella kom-
munala férvaltningen.

Eftersom dessa bolag, inom tex fastighetsférvaltning
och néringspolitisk verksamhet, atnjuter stor sjalvstan-
dighet ar dven normbildningsfunktionen till viss del i
praktiken privatiserad. Bolagen agerar ofta rent mark-
nadsmissigt. Ett exempel pé detta ar ett fastighetsbolag
i Burlévs kommun, Skéne, som till 60 % &dgs av kommu-
nen. Under 1989 forvarvade bolaget fastigheter utom-
lands f6r 100 miljoner kronor. Denna typ av investering
utomlands strider enligt juridisk expertis vid Kommun-
forbundet inte mot den kommunala kompetensen
(Kommun Aktuellt, nr 23, 10/8 1989). Antalet bolag
har okat i endast begransad omfattning. Ddremot har
redan befintliga bolag 6kat sina resurser. Ar 1986 hade
bolagen storre tillgAngar d4n kommunerna (Kommun
Aktuelit Nr 3, 1988).

De svenska kommunerna har dnnu inte genomgatt
nagon omfattande privatisering, som tex i England.
Huvudintrycket ar snarare att samarbete och samverkan
med privata institutioner dkat. Inom det naringspolitis-
ka omradet har det inom kommunerna bildats olika ty-

per av grinsorganisationer (Winai 1989) i vilka kom-
mun och néringsliv dr representerade. Naringslivspoliti-
ken kan bedrivas genom samverkan med foretagar-
foreningar med enskilda foretag eller med kommunala
och halvkommunala bolag (Olsson 1989; Broo, Olsson
1989). Vid mitten av 1980-talet fanns exempelvis i 64
kommuner foéretag eller samarbetsarrangemang med
syfte att sprida ny teknik till sma och medelstora foretag
(Kommunférbundet 1987a). Ett exempel pé ett sddant
centrum dr "Holotec™, ett bolag mellan Volvo Kompo-
nenter AB och Kopings kommun. Centrats uppgifter
anges vara f6ljande:

Volvo Komponenter stiller datakraft, en teknisk kvali-
ficerad miljo och kompetens till férfogande och kom-
munen investerar i maskiner och utrustning for samut-
nyttjande av skolan och teknikcentrum for att tillgodo-
se ndringslivets och skolornas behov av tidsenlig
utbildning inom Ny teknik. Teknikcentrum skall dven
stalla upp med information, radgivning och konsultin-
satser i form av utrednings- och utvecklingsarbete vid
inforande av Ny teknik (Kopings kommun).

Den kommunala niringslivspolitiken genomfors ofta in-
te i en traditionell nimndférvaltningsmodell utan bestér
av en ganska lds organisation med relativt stort hand-
lingsutrymme for ndringslivssekreterare, mfl aktdrer.
Har ett exempel pa betoning av flexibilitet och hand-
lingsutrymme:

Den framtida naringslivsorganisationen bor kanneteck-
nas av stor flexibilitet 1 kontakterna med néringslivet.
Dessutom bor nédvéndigheten av en storre diskretion
an i den Ovriga kommunala verksamheten beaktas.
Kontakterna mellan politisk ledning och verkstéllande
tjansteman maste vara mycket goda och tiata. Den verk-
stallande tjanstemannen bor dessutom ges en langt-
gdende delegation samt mojlighet att initiera insatser
frdn Ovriga delar av kommunorganisationen. (Hofors
kommun)

I vissa fall 4r det kommunala bolag som skoter den fak-
tiska naringslivspolitiken, vid mitten av 1980-talet fanns
niarmare 250 kommunala bolag/stiftelser med nérings-
politiska uppgifter (Olsson 1989).

Kommunernas “mjuka’ sektorer (social, fritid, kul-
tur, turism och skola) har forst under senare ar upp-
miarksammats i privatiseringshénseende och bolagise-
ring. I vissa fall sker integrering av ansvar for béde tu-
rism och néringslivspolitik, tex i Bergs kommun:

Vidare politiska diskussioner har lett till att mélsatt-
ningsuttalandet att ett nytt bolags bolagsordning bér ut-
formas sa att bolaget utdver turistisk verksamhet dven
skall kunna dgna sig &t Ovrig naringslivsverksamhet.

N\



Det kan da vara friga om exempelvis dgande och for-
valtande av kommunens industrifastigheter och turistis-
ka anldggningar samt aktieinnehav i turistiskt och ocksa
i 6vrigt naringslivsinriktade aktiebolag. Marknadsfor-
ings- och serviceinriktade insatser for kommunens rik-
ning och i kommunens intresse kan ocksd vara ett ex-
empel.

Inom barnomsorgen finns nigra uppmarksammade ex-
empel pa privat drivna daghem och fritidshem. I vissa
kommuner har hemtjinsten lagts ut pa entreprenad och
inom kultur och fritidsverksamheten har en rad hel- och
halvkommunala bolag bildats. Vidare har kooperativt
drivna institutioner bildats, tex inom barnomsorg.

Den privatisering som skett ror framfér allt finansie-
ring och produktion (férvaltning). 1 takt med att bolag
och rent privata institutioner med ansvar for olika verk-
samheter far 6kad sjilvstindighet 6kas mdjligheten att
bedriva "egen’”” normbildning. Exempel pa detta ar pri-
vata daghem som utvecklar egen pedagogik, nirings-
politiska bolag som utfardar formella eller informella
normer och kriterier for stod till enskilda foretag, stif-
telser mm inom kultur- och turism som bedriver
“egen” politik samt olika typer av konsulter som pé-
verkar utformningen av servicen.

Debatten kring for- och nackdelar med att privatisera
eller "blanda” offentliga och privata institutioner har
férekommit lange. Ett intryck ar att diskussionerna nu i
hogre grad an tidigare befinner sig pa en pragmatisk ni-
va, Privat eller offentligt 4r en “praktisk” fraga — syftet
ar att skapa en "effektiv’ verksamhet och "tillgodose
medborgarnas behov”. Bakom betecknigarna offentligt
och privat finns emellertid olika normer och kriterier
for vad som ar effektivt’” och vad som &r behov”. Me-
dan offentlig verksamhet traditionellt forknippas med
jamlik foérdelning och sociala behov ar privat verksam-
het férknippad med vinstmaximering och efterfragan.
Genom den institutionella blandning som fortskrider
forefaller naringslivets normer och kriterier fa ett allt
storre genomslag.

3 Den kommunala multiorganisationen

Oversikten over fornyelsearbetet i kommunerna under
1980-talet pekar pa att det finns tydliga konflikter mel-
lan ”gamla” och "'nya” normer och att det bildas nya in-
stitutioner. Man kan med Saderlind och Petersson tala
om en successiv 6vergang fran lagstyrd” till “folk-
styrd” och "marknadsstyrd” férvaltning. Renodlas den
lagstyrda och den marknadsstyrda orienteringen fér vi
ett antal gamla och nya normer (tabell 2).
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Tabell 2. Gamla och nya normer i den kommunala poli-
tiken och forvaltningen.

"Gamla’’ normer "Nya' normer

Flexibilitet

Lokal anpassning
Decentralisering
Nytt ledarskap
Konkurrens
Maélstyrning,
effektivitet
Brukare, kund
Efterfrageorienterat

Raittssiakerhet
Likabehandling
Likvardig standard
Jamlikhet
Solidaritet
Byrakratiska regler

Medborgare
Behovsorienterat

Listan kan goras langre och preciseras ytterligare.
Vad som dr gamla respektive nya normer kan inte exakt
anges. Normen “lokal anpassning™ har tex funnits
linge ~ denna betonades redan i kommunreformen un-
der 1960-talet. Det intressanta ar att dessa normer i
okad grad institutionaliseras, dvs det skapas institutio-
ner som vigleds av andra normer &n tidigare. Grovt sett
kan man tala omgamla och nya institutioner (tabell 3).

Tabell 3. Gamla och nya institutioner i kommunerna.

"Gamila insti- "Nya insti-

lutioner tutioner

Partier Natverk

Namnder Samrédsorgan

Forvaltningar Projekt
Resultatenheter
Bolag
Konsulter

Dessa normer och institutioner ar i praktiken blanda-
de i kommunerna, diarav beteckningen den kommunala
multiorganisationen. Denna blandning kan illustreras
med en figur (figur 1).

Traditionell ndmnd-
och f8rvaltningsstruktur

Nya strukturer,

/ \ som t ex samrads-
organ, projekt

] och bolag

Figur 1. Den kommunala multiorganisationen
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Pyramiden representerar de traditonella hierarkiska
institutionerna med etablerade normer for tex kon-
flikthantering, beslutsfattande, genomforande och kon-
troll. De tviargdende rutorna representerar olika former
av projekt”, dvs organisering som sker pa tvirs eller
parallellt med de traditionella institutionerna. Dessa ut-
formar i hog grad sina egna normer for styrning av pro-
cess och innehdll. Denna nya institutionella blandning
kan liknas vid en matrisorganisation som tillhér den
“nya generationens’ organisationsdesign (Flaa mfl
1985:158). Matrisorganisationer skapas i syfte att bittre
utnyttja organisationens totala resurser samtidigt som
hog flexibilitet uppnés. Den matrisorganisatoriska "10s-
ning” som blir allt tydligare i kommunerna ar emeller-
tid inte ett resultat av strategisk och medveten reorgani-
sering utan snarare ett resultat av “organiska” forand-
TINGSProcesser.

I grazonen mellan traditionella och nya institutioner
uppstér latt spanningar och konflikter, som dock inte
alltid ar synliga for aktérerna. Aven om normerna pi
ytan kan férefalla helt forenliga och oproblematiska sa
foranleder de i praktiken ofta konflikter. Hur skall des-
sa hanteras? Ett satt ir att skapa "institutionaliserade
kompromisser” — ett vanligt fenomen da olika intressen
star mot varandra (Ahrne 1989). Intressekonflikter kan
doljas i kompromisser bakom det konsensusrelaterade
prefixet "sam” (samréd, samverkan, samarbetete, sam-
ordning osv). Ett annat sétt &r att normkonflikterna inte
doljs utan manifesteras i politiska och ideologiska de-
batter-(Stewart 1988:83 f). Huruvida normkonflikterna
déljs eller manifesteras i debatter @r en empirisk fraga.
Det finns dock de som varnar for déljande av normkon-
flikter i fornyelsearbetet ur normativ synvinkel.Johan P
Olsen, norsk statsvetare, menar att

Uten en normativ demokratisk debatt ender man lett i
en ensidig effektiviseringsdebatt, dag-till-dag politikk
og utspillsdemokrati (Olsen 1989:20).

4 Ett forklaringsperspektiv

Decentralisering inom offentlig verksamhet ar inget
1980-talsfenomen. Den nya ar att decentraliseringen
gdr lingre och att nya typer av institutionella fordnd-
ringar sett dagens ljus. Det &r svart att ge entydiga for-
klaringar till denna utveckling. Jag ndjer mig med att
lyfta fram ett 6vergripande forklaringsperspektiv som
innehdller nagra vagledande hypoteser (jfr Elander,
Montin 1990:16 ff).

Orsaken till den beskrivna utvecklingen kan sékas
langs fyra linjer, varav tre kan hénféras till forhéliandet
mellan den offentliga sektorn och samhillet och ett till
den offentliga sektorns "interna” foérhallanden.

I borjan av 1980-talet fann kommunerna sig vara i en

ny situation. Tillvaxttakten hade blivit betydligt lagre
n tidigare, bland annat beroende pa kostnadsreduce-
rande &tgarder frn statsmakterna (Ysander, Nord-
strom 1985). Statsbidragen till kommunerna 6kade un-
der aren 1979-82 med 1,3% per ér, jamf6ért med den
arliga 6kningen med 6,2 % under dren 1976-78. Under
perioden 1980-85 minskade statsbidragen i reala termer
med 0,8 % per &r (Murray 1985:315). Denna nedskar-
ning av statsbidragen till kommunerna var mer omfat-
tande an i flera andra vilfardsstater (Wolman, Gold-
smith, Kousgaard 1989). Forandringar i statsbidragen
har uttryckligen beskrivits som en strategi att stirka
den finansiella kontrollen ¢ver kommunerna (Kom-
munférbundet 1987b). Med tanke pd kommunernas
stora andel av den offentliga sektorns kostnader ar det
forklarligt att statsmakterna forsoker lyfta ansvaret for
besparingar och effektiviseringar till kommunal niva.
Detta aterspeglas i kommunerna - dér sker motsvaran-
de “decentralisering” av ekonomiskt ansvar i syfte att
minska kostnadsutvecklingen.

Det vore dock fel att betrakta decentralisering och
Svrigt fornyelsearbete | kommunerna som enbart ett in-
strument f&r att reducera kostnadsutvecklingen. Aven
innan de ekonomiska problemen blev mérkbara hojdes
roster for decentralisering och annan fOrnyelse inom
den offentliga sektorn. Reaktioner mot “centralism”
och "byrakrati” startade framfor allt vid sidan av de
etablerade partierna i slutet av 1960-talet. Allt sedan
dess har bade partier och andra rérelser keavt decentra-
lisering, avreglering, 6kat kommunalt sjilvstyre och all-
mént “nytankande” i de statliga och kommunala appa-
raterna. Att den kommunala sjalvstyrelsen ater kommit
i focus kan i ett storre ideologiskt sammanhang tolkas
som ett forsok att &teruppliva den lokala politiska sam-
hérigheten (Friedman 1987:343 ff) och en nédvindig re-
aktion pd krav pd lokalt sjilvbestimmande (Castells
1981).

Aven om dessa tva “externa” strukturelia forklaring-
ar ar viktiga bor ocksd de “interna” férhallandena upp-
marksammas. Tillviaxten inom den offentliga sektorn
har pd olika sitt skapat “styrningsproblem”. Enligt
grundlagen férvintas den politiska processen folja en
folkstyrelsemodell” - en demokratisk kedja som ga-
ranterar representativt inflytande och foljsamhet i ge-
nomférande av politiska beslut. Denna liroboksmodell
har ifragasatts allt mer och senare Ars statsvetenskaplig
forskning ger en heit annan bild. Det talas istallet om
“nétverksstrukturer”, “interorganisatoriska nitverk”,
“informella strukturer”, “implementationsstrukturer”
och “férhandlingsadministration™ (se tex Gustafsson
1987; Hjern 1985; Lindensjo 1984, 1987; Lundquist
1987; Sanrerstedt 1987; Stromberg, Westerstahl (red)
1983). Politik och forvaltning tenderar att fragmentise-



ras, dvs olika delar drar &t olika hall. Statsmakternas
och de kommunala ledningarnas respons péa detta har
blivit en dvergang fran "hard™ till "mjuk styrning”. Hi-
erarki och regelstyrning ersatts med “informationsut-
byte och dvertalning, tankt att leda till att inblandade
parter stravar 4t samma hall"" (Gustafsson 1987).
Dessa tre forklaringfaktorer bor kompletteras med
en fjarde. Den offentliga sektorns *’kris”’, som beskri-
vits ovan, har skapat ett ideologiskt vacum som fyllts
med nya ideologiska element frdn “omgivningen™. In-
om organisationsforskningen har det visat sig att nytt
_sprak, nya modeller och ny identitet ofta uppkommer i
samband med krissituationer.

Endringer i organisasjoners identitet og standardpro-
sedyrer er vanligtvis et resultat av en prestasjonskrise,
der avstanden mellom aspirasjonsniva og uppnadde re-
sultater blir stor. Prestasjonskriser utidser sokning etter
nye losninger. Organisasjoner vier mer oppmerksom-
het til omrader hvor malene ikke nas, enn til omrader
hvor mélene nas (Olsen 1988:24).

I tider av osidkerhet finns ett utrymme for konsulter,
forskare och andra ideologibarare att paverka kommu-
nerna. Detta sker bland annat genom att introducera
nya organisationsmodeller, uppfoljnings- och utvirde-
ringsinstrument, modeller f6r mélstyrning och ledar-
skapsutveckling etc. Influenserna fran niringslivets
sprék och organisationsforandringar ar pafallande. Ett
illustrativt exempel ar dé ett landsting anger fem punk-
ter for sin “'fardinriktning” som i det narmaste ar iden-
tiska med de attribut som Peters och Waterman fann i
amerikanska “'masterforetag” (Johnson 1989:51f; Pe-
ters, Waterman 1987:34 ff).

Stig Montin
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Beslut och konflikt vid lokalisering av miljofarligt
avfall
Utgangspunkter for en jamforande fallstudie

1. Inledning'

Att hantera milj6farligt avfall ar en fraga som alltmer
blivit foremél for offentlig planering och politik. Myn-
digheternas ansvar fér detta understryks av den under
1988 reviderade miljoskyddslagen. Men pa vilken poli-
tisk niva skall beslut i sddana fragor fattas? Skall en
kommun har ritt att sdga nej till anldggningar av denna
typ eller ar det dess skyldighet att verkstalla beslut fat-
tade pé nationell niva och med hanvisning till ett riksin-
tresse? Erfarenheter fran Sverige och andra linder visar
att lokalisering av miljofarligt avfall ar en laddad fraga
som ofta framkallar konflikter mellan medborgare,
kommuner, naturvardsmyndigheter och riksdag/rege-
ring. Att den kommunala vetoritten sannolikt kommer



