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1. Inledning

Fram till i slutet av 1970-talet kan utvecklingen inom den offentliga
sektorn sdgas ha varit inriktad mot en 6kad centralisering och
specialisering. Det var under den hir tiden som den sa kallade sektors-
organisationen byggdes upp med en kunskapsmissigt hart specialiserad
verksamhet med stark férankring i statsapparaten. Direfter startades en
lang rad reformer, som har haft olika karaktir men som har paverkat
sévél det politiska systemet som forvaltningen. Reformerna samman-
fattas ofta med att man efterstréivar en decentraliserad malstyrd omra-
desmodell som ett alternativ till den centraliserade regelstyrda sektors-
modellen (jfr Svensson, 1991). Den nuvarande sektorsmodellen kan for-
véntas leva kvar en lang tid framéver, men fordndringar i riktning mot
en omradesmodell kan komma att ske.

Den hir studien tar sin utgdngspunkt i idén om den decentraliserade om-
rddesmodellen. Ett organisationsteoretiskt intressant fenomen ér tanken
om integration mellan olika verksamheter (sektorer) i den kommunala
férvaltningen som ofta framstdr som 6nskvirt i debatten om decentra-
lisering. Tanken om integration avspeglas i begrepp som helhetssyn och
lokala lésningar med kopplingar till ett speciellt geografiskt omrade.
Integration innebér att kommunens resurser organiseras efter en uppgift
som definieras utifrdn de behov som finns i omradet. Det handlar alltsa
om en organisatorisk anpassning till krav pa att styrsignalerna ska
baseras pd behoven i det geografiska omradet istillet for att komma fran
sektorernas centrala organ. I diskussionen om den decentraliserade om-
réddesmodellen anvinds dérfor ofta begreppet behovsstyrd organisation.

Idéerna om behovsstyrning och integration kommer att diskuteras i
forhallande till ett speciellt studieobjekt, som &r stadsdelsndmndsrefor-
men (SDN) i Géteborgs kommun. Med utgdngspunkt fran en stadsdel i
Goteborg kommer jag att diskutera méjligheter och svérigheter med att
organisera den kommunala verksamheten utifran lokala behov och forut-
sdttningar. Med utgidngspunkt fran aktérernas erfarenheter och forvint-
ningar skisserar jag ndgra mojliga utvecklingsvigar for en kommande
behovsstyrd SDN-forvaltning. Framstéllningen 4r uppbyggd som en gver-
gripande diskussion som genererar mer fragor 4n svar om den fortsatta
utvecklingen. Jag forsoker alltsd inte bidra till utvirderingen av SDN-
reformen, utan rapporten utgér snarast en allmin problematisering av
arbetet med decentralisering och behovsstyrning.

Studien innehéller alltsd en organisationsteoretisk diskussion som base-
ras pi ett praktikfall. Den ldsare som vill ha en 6verblick kan lisa slutsat-
serna 1 kapitel 9. For praktiker rekommenderar jag ldsning av avsnitten
2, 4, samt 7-9. For teoretisk intresserade ldsare 4r ocksa avsnitten 3 och 5
viktiga.



2. Bakgrund

Inom offentlig férvaltning pagar for nidrvarande omfattande forandringar
1 vilka SDN-reformen i Géteborg &r en del. I det hir avsnittet ska jag
diskutera tre allméinna forhallanden i reformarbetet, som jag kommer att
ta som utgingspunkt for diskussionen om det organisatoriska forind-
ringsarbetet i en enskild stadsdel i Géteborg. Diskussionen och tolkningen
sker utifrdn ett organisationsteoretiskt perspektiv men med utvikningar
mot statskunskap och sociologi.

2.1 Lokala nimnder

Lagen om lokala organ, som kom 1980, 4r en viktig utgangspunkt for
arbetet med SDN-reformen i Géteborg. Lagen gjorde det bl a mojligt att
ombilda tidigare kommunala fackndmnder till lokala nimnder.
Parallellt med arbetet med att bygga upp en geografisk baserad organisa-
tion i vissa kommuner pagdr en avreglering pa statlig niva, dir inten-
tionen &r att minska graden av detaljstyrning. Det mirks i ramlag-
stiftning av typ socialtjdnstlagen déir det finns f& detaljerade regler och
anvisningar. Detsamma giller skolans omréde didr man ocksa avreglerat
och minskat detaljstyrningen. Meningen &r att normer for service i storre
utstrdckning ska kunna bestdmmas lokalt.

I Goteborg har lagen om lokala organ utnyttjats for att skapa 21 stadsdels-
ndmnder som omfattar de "mjuka" verksamheterna skola, socialtjinst,
fritid samt kultur och bibliotek. I reformen har man i stort sett brutit med
den sektoriella principen fér organisation och till stora delar avskaffat de
centrala fackfoérvaltningarna. Nagra delar av verksamheten inom fack-
forvaltningarna lever dock kvar och har placerats hos olika stadsdels-
ndmnder som far kompletterande uppgifter som resursnimnder med
ansvar for vissa fragor for hela kommunens rikning.

En viktig dimension i det pdgdende fordndringsarbetet ror de fordndrade
styrformerna som kan kopplas till decentralisering. Decentralisering &r
ett komplicerat begrepp (Mintzberg, 1983; Dale, 1952). Det som dr gemen-
samt for forfattarna 4r att de anléigger ett beslutsteoretiskt perspektiv och
diskuterar var besluten fattas i organisationen. Om fler, autonoma och
for verksamheten viktiga beslut fattas av ldgre hierarkiska nivder antas
organisationen ha en hég grad av decentralisering. Brorstréom (1987)
beskriver ockséd decentralisering som en fraga om lokal frihet.

Ett viktigt mal i SDN &r siledes att skapa lokal autonomi via decentra-
lisering. Den lokala friheten har dock sina grinser. Av forarbetena till
SDN-reformen i Giteborg framgar att kommunen centralt ska #gna sig at
att formulera den 6vergripande inriktningen samt stodja och folja upp
verksamheten. Den gamla devisen att decentralisera utan att centralisera
ar liktydigt med att abdikera verkar hélla. Det innebér att besluten i stor
utstridckning, men inte hur 1angt som helst, ska decentraliseras till de
enskilda stadsdelarna. Var grinserna mellan lokalt och centralt besluts-
fattande gar verkar vara en 6ppen fraga (jfr Brorstréom, 1987).



Parallellt med diskussionen om decentralisering anas ocksa ett intresse
for nya managementidéer inom forvaltningen som gér under samlings-
namnet malstyrning. En uttalad intention i reformarbetet tycks vara att
anpassa sig till mélstyrning bade pa statlig och pa évergripande kommu-
nal nivd. Mer eller mindre ¢vergripande mal ersitter de detaljerade reg-
ler som ansigs kédnneteckna den tidigare sektorsorganisationen. De Gver-
gripande mélen antas sedan successivt kunna brytas ner och omvandlas i
verksamhet pa lokal niva. Det #r maluppfyllnaden som kommunen
centralt och organ pa statlig niva kan utvirdera.

I den pagdende decentraliseringen och i den relaterade malstyrningen
framgdr alltsd inte klart hur besluten ska fordelas mellan politiker och
tjdnstemén pé olika nivder. Tanken tycks vara att politikerna ska ange
overgripande riktlinjer och att tjinsteminnen ska operationalisera rikt-
linjerna i beslut och handling. Den lokala nimnden befinner sig nira
verksamheten, och fir ddrmed en intressant mellanstéllning dels som
garant for att de centrala malen genomfbrs, dels som garant for att de
specifika mojligheterna i det geografiska omradet tas tillvara. Det blir den
lokala ndmnden som maste hantera det kanske motstridiga forhallandet
mellan centrala mal och lokala behov.

2.2 Lokala visioner och idéer

Decentraliseringen och malstyrningen kan tolkas som att initiativet for
att driva och utveckla den operativa verksamheten antas komma fran
tjdnstemén och politiker i stadsdelen. Allt fler beslut av mer eller mindre
overgripande karaktir flyttas ut i verksamheten, som antas bygga pa
lokala majligheter istéllet for pa centrala regler. Det hir kréver i sin tur
fordndrade perspektiv hos dem som arbetar bade centralt och lokalt.
Czarniawska Jorges (1985) pekade pa att vissa chefer for affirsdrivande
statliga verk sig sig som entreprenérer. Cheferna sag kopplingen till
forvaltningen ndrmast som ett hinder i sin affirsverksamhet. Pa det lo-
kala planet i stadsdelarna vill man kanske ge utrymme for entreprenérer
med idéer och visioner, medan centrala tjinstemén far mer av en stod-
jande och utvarderande roll. Féljaktligen har de sektorsbundna centrala
organen, som t .ex det nya Skolverket, fatt i uppgift att bl a stédja verksam-
heten pa lokal niva.

2.3 Brukarnas behov

Den lokala némnden far det huvudsakliga ansvaret for att styra och
utveckla stadsdelen som helhet genom decentralisering och malstyrning.
Tankarna om den lokala nimndens nérhet till brukarna tillsammans
med tjdnsteminnens entreprenérskap ligger vil i linje med en av 80-
talets stora managementtrender, nimligen serviceteori (t ex Normann,
1983). Ett skal till att organisera lokala ndmnder #r att de kommer nir-
mare brukarna och anses ha littare att anpassa verksamheten till deras
behov. Det &r brukarnas behov som ska bilda utgangspunkt for organise-
randet av de tillgédngliga resurserna. Utvecklingen mot servicetinkande
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dr dock inte oproblematiskt. En dominerande delen av kommunens
verksamhet (Skola och Socialtjinst) &r inte av enbart servicekaraktir
utan betraktas som myndighetsutévning.

Den nya omradesmodellen star i skarp kontrast mot den tidigare domi-
nerande sektorsmodellen avseende synen pa brukarna. Basen for att
organisera resurserna i sektorsmodellen var behovet av specialiserad
kunskap. Tanken var att en organisation som bygger pa specialisering
kan erbjuda kvalificerade tjénster till brukarna. Kritiken mot sektors-
modellen dr att den har svért att anpassa sig till foréndrade brukarbehov.
Argumentet ar att brukarnas behov inte nédvindigtvis behéver samman-
falla med den uppdelning som av tradition har gjorts pa olika sektorer.
Inom ett omrdde gér det istillet att sammanfora resurser i organi-
satoriska enheter som stimmer 6verens med de lokala kraven. Kritiken
mot den nya omriddesmodellen #r dock att den riskerar att utarma den
kompetens som finns samlad inom offentlig forvaltning (Gidlund, 1990). I
reformen &r det alltsd brukarbehoven som star i centrum och intresset for
specialisering far st& tillbaka.

2.4 Grundliggande syn pa foriandringsarbetet

Det finns sammanfattningsvis tre forhillanden som jag vill ta fasta p4 i
min tolkning av SDN-reformen. Det forsta #r den lokala politiska ndmn-
den med ansvar fér verksamheten och utvecklingen i dess helhet. Ett
andra forhéllande &r lokala visioner och idéer som drivkrafter i det
operativa fordndringsarbetet i anslutning till reformen. Ett tredje for-
hallande &r reformens inriktning mot behovsstyrning av kommunal
verksamhet. Resurserna forvintas i stérre utstrickning organiseras i
forhéllande till identifierade behov hos brukarna.

Jag ser alltsa ett samspel mellan tre forhallanden nimligen lokal politisk
representation och styrning, dynamiska brukarbehov och lokala visioner
och idéer enligt figur 1. Samspelet antas vara viktigt for hur arbetet med
fordndringen av forvaltningen kommer att gestaltas. Ramen for sam-
spelet finns pa central nivd och definieras av kommunens roll som
myndighetsutévare.

Lokal politisk
representation
och styrning

S AN

Dynamiska Lokala visioner
brukarbehov och idéer

Figur 1. Samspel mellan tre forhallanden i stadsdelen.
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Det &r i en sddan hir studie viktigt att diskutera min syn pa begreppet
fordndring. Ett vanligt sdtt att se pA SDN-reformen 4r att man inom
offentlig forvaltning gar fran ett idealtillstdnd till ett annat. Den tidigare
forhdrskande sektorsmodellen byts ut mot en omradesmodell. Drivkraf-
terna anges t ex som att sektorsorganisationen ér oldmplig vid en situa-
tion med lokala prioriteringar och sparkrav och att offentlig sektor star
infér nya och ganska vil definierade forutsattningar. Organisationen kan
dédrmed konvergera mot ett nytt idealtillstind. Synséttet pa fordandring
kan relateras till diskussionen hos Lawrence & Lorsch (1967) om differen-
tiering och integration. Nya forutsdttningar i omgivningen kriver en
annan typ av differentiering i organisatoriska funktioner och det stiller
nya krav pa att hitta losningar avseende integration. Féljaktligen &r
diskussionen om integration central inom SDN.

Ett alternativt synsétt pa fordndring 4r att organisationens utveckling
prédglas av divergens snarare #n konvergens mot ett nytt idealtillstand
(Fombrun, 1986). Det dr genom divergens, t ex i form av olika gruppers
maktspel och brytningar mellan olika perspektiv, som organisationen
foréndras. I den hir studien ska jag ocksa ta hinsyn till det alternativa
synséttet. Den 6vergripande synen pa organisatorisk fordndring &r i
rapporten att det sker ett vixelspel mellan konvergens och divergens. Jag
vill dock préva idén att kommunal forvaltning nu &r inne i en period av
konvergens mot ett nytt idealtillstdnd i form av en decentraliserad mal-
styrd omrédesmodell men att det nya tillstAndet enbart dr temporirt och i
sig innehéller friet till kommande forindringar.

2.5 Forvaltningens sirart

Den kommunala verksamheten i den stadsdel som &r i fokus for intresset
i den hér studien &r en del i samhiillets férvaltningsapparat. Teorierna
som kommer att anvindas for analys och tolkning hirstammar dock
framst frn erfarenheter fr&n marknadskopplade féretag. Forvaltningar
dr inbordes olika men kan ocksa sdgas skilja sig fran foretag. Ett sitt att
beskriva forvaltningen &r att den dr ett medel for att reglera forhallandet
mellan samhillet och den enskilde. Foretaget beror friamst forhallanden
mellan personer i sambhiillet (Sjéstrand, 1985), som i och for sig i varie-
rande utstridckning regleras av staten. En central fraga inom forvalt-
ningsrétten dr hur staten ytterst kan garantera den enskildes personliga,
ekonomiska och kulturella vélfird, och det #r grunden for den offentliga
verksamheten (Gunnarsson & Hollander, 1990). En viktig uppgift for for-
valtningar ér dérfor en myndighetsutévning inte har nagon motsvarighet
1 privata foretag.

Vid analys av en SDN-forvaltning 4r det dérfor viktigt att se den som en
del i regleringen av forhallandet mellan samhille och medborgare. Ana-
lysen av den lokala forvaltningen maste utga fran att dess verksamhet
trots allt till stora delar regleras av organ utanfor stadsdelen. Foretaget
har ocksé att ta hénsyn till samhillets regelsystem men fér i de flesta fall
dnd3 anses ha en friare stéllning i sin relation till kunderna &n forvalt-
ningen till brukarna.



3. Problemdiskussion

Reformerna har medfort att den integrerade forvaltningsformen uppde-
lad pd sektorer har kommit att ifrdgaséttas inom stora delar av den
kommunala verksamheten i Goteborg. Den dominerande delen av de
resurser som tidigare fanns organiserade inom sektorerna har splittrats
och placerats under 21 olika SDN-férvaltningar. Inom ramen for SDN &r
sedan tanken att resurserna ska organiseras av en lokal ndmnd, efter
lokala behov och mdjligheter. Det jag intresserar mig for i den hir
studien &r om det vixer fram en forvaltning som formar att hantera de
nya kraven pa anpassning till lokala behov.

Huvudproblemet giller hur den lokala anpassningen av organisationen
kan tinkas g till, dvs hur en féréndringsprocess mot behovsstyrning kan
beskrivas och analyseras. Organisatorisk struktur kan ses som resultatet
av de restriktioner som verksamheten maste anpassas till enligt Fom-
brun (1986). Det som hénder vid reformer av typen SDN é&r att nya rest-
riktioner infors och idag handlar det om lokal anpassning. Inom orga-
nisationsforskningen finns flera olika sétt att se pa vad som karak-
tédriserar de restriktioner som strukturen baseras pa (Fombrun, 1986).

En forsta typ av restriktioner ir de som finns i de tekniska och ekono-
miska beroendeférhéllandena. Enligt den tidigare sektoriella principen
kan de tekniska beroendeférhallandena ses frimst som kravet pa
specialisering. Det gillde att organisera verksamheten sa att personalen
blir s& kompetent som majligt. For forvaltningen pa lokal nivé innebér det
en organisation som speglar en kunskapsutveckling pa central niva.
Omradesprincipen tar sin utgéngspunkt i andra tekniska beroenden
nimligen de som kan relateras till brukarnas ¢nskemé&l. Exempelvis
miste hemtjinstens verksamhet organiseras s att brukaren inte méts av
fem olika manniskor med fem delvis olika uppgifter som kommer
oberoende av varandra for att ta ett aktuellt exempel. Argumentet dr att
det behtvs en helhetssyn p& brukarnas behov. Organisationen maste
samordna resurserna i forhallande till brukarnas behov.

De ekonomiska beroendeférhallandena bersr t ex marknads- och kon-
kurrensférhallanden och &r speciella i den offentliga sektorn. Inom en
stor del av verksamheten finns offentliga monopol som erbjuder sub-
ventionerade tjanster. Marknaden #r politiskt styrd, eftersom resurserna
till storsta delen fordelas via en demokratisk process snarare dn direkt via
betalande brukare. Det innebir att en enhet ocksid maste vinda sig till
overordnade offentliga organ for att f& resurser. Mojligen kan de
offentliga monopolen i stérre utstrickning brytas upp och entreprenader
inforas men den politiska fordelningen av resurser kommer sannolikt att
behéllas. Hur de beroenden som kan relateras till marknads- och
konkurrensforhélladen kommer att gestalta sig fir anses vara ett
angelédget forskningsomrade (jfr Rombach, 1991).

En andra typ av restriktioner ligger i fordelningen av makt och inflytande
mellan olika grupper och manifesteras i arbetsdelningen och i sittet att
samordna verksamheten. Ménga studier har t ex édgnats at att diskutera
fordelningen av inflytande mellan politiker och tjénstemén (Brunsson &
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Jonsson, 1979, Wiberg, 1987). Det #r ocksd mgjligt att tjdnstemén och
brukare enskilt eller i grupp kan paverka hur organisationen byggs upp.
SDN-reformen kan tolkas som att den gynnar grupperna politiker och
brukare beroende pa att demokrati och inflytande ir det forsta av refor-
mens fyra huvudmal. Det &r ocksd numera vanligt att politikerna sdger
att de ska foretrdda brukarna och inte producenterna (Berg & Jonsson,
1991). I en behovsbaserad organisation kan fordelningen av makten och
inflytandet, och foérdelningens paverkan p& strukturen behéva diskuteras
mer nyanserat dn som ett forhallande mellan politiker och tjanstemén.

Inflytandet 6ver organisationens utformning stricker sig ocksd utanfor
stadsdelens grianser. Kommunens &vergripande niva ger ut anvisningar
och 6nskemal om hur organisationen ska byggas upp. P4 nationell niva
finns det organ som Socialstyrelsen och det nya Skolverket som ska éver-
vaka malstyrningens tillimpning pa lokal niva. P4 EG-niva slutligen kan
man forvédnta sig regler som paverkar forutsittningarna for organi-
satorisk struktur. Det dr mojligt att fraga sig var inflytandet 6ver utform-
ningen av verksamheten finns. Bér man séka pa en lokal, kommunal,
central eller internationell niva (Rothstein, 1991)?

En tredje typ av restriktioner ir relaterade till aktdrernas Overgripande
forestéllningar. De aktorer som deltar i fordndringsarbetet kan antas ha
idéer om hur en organisation bér byggas upp. SDN-reformen bygger en-
ligt min tolkning pa att det utvecklas lokala verksamhetsidéer. Det maste
finnas aktérer inom stadsdelen som tar initiativ, planerar och driver
verksamheten #ven pa ett idéméissigt plan. Ofta har den kommunala
organisationen beskrivits som bestdende av sektorskulturer. Sidana
kulturer antas vara kopplade till ett speciellt kunskapsomrade och ibland
forskningstradition och #r didrmed ocksa ett sitt att se pa virlden. Ett
exempel kan vara varddoktriner om hur en god behandling av klienter
bor organiseras. Det 4r ténkbart att olika typer av idésystem med bas
inom och utom stadsdelen mots i arbetet med att bygga upp den lokala
strukturen.

Sammanfattningsvis har jag presenterat en mycket omfattande problem-
bild som egentligen inte later sig avgrinsas till en enskild stadsdel. Stu-
dien fokuseras dnd4d pa en stadsdel, som dock ses som en del i ett storre
sammanhang. Jag viljer vidare att se organisatorisk struktur som rest-
riktioner for handlande, och jag har identifierat tre dimensioner av rest-
riktioner namligen "objektiva" beroenden, maktférhallanden och ideo-
logier. Jag antar att restriktionerna for handling manifesteras i arbets-
delning och samordning mellan organisatoriska enheter inom ramen for
en SDN-forvaltning. Strukturen framtrider i observerbara interaktioner
mellan enheter, som ocksi avspeglar maktforhéllanden och ideologier.
De tre dimensionerna av restriktioner kan mycket vil vara motstridiga.
Lokala "objektiva" behov kan t ex st i motsatsstéllning till olika gruppers
strdvan efter makt.



4. Syfte och avgrinsningar

Studiens huvudsyfte ér att, med utgdngspunkt fran ett praktikfall, disku-
tera mdjligheter och problem i utvecklingen av behovsbaserad kommunal
organisation. Tre preciserade delsyften &r:

1.  Att beskriva i vilken utstridckning tekniska/ekonomiska beroenden i
en stadsdel kan bilda utgdngspunkt for att organisera en kommunal
forvaltning.

2. Att beskriva hur maktfosrhallanden inom och utom SDN kan komma
att paverka den organisatoriska strukturen

3. Att beskriva hur olika ideologier med bas inom och utom SDN-for-
valtningen kan komma att paverka den organisatoriska strukturen.

Jag har ocksa ett mer vergripande forskningsintresse som studien ir en
del av. Jag &r intresserad av att utveckla ett teoretiskt ramverk for att
diskutera interorganisatoriska relationer bade i foretag och férvaltningar.
Jag arbetar med ett fordndringsperspektiv med utgadngspunkt fran att
vertikalt integrerade foretag och forvaltningar héller pa att splittras i takt
med att de marknadsanpassas och nidrmar sig brukare och kund. Ett
grundantagande #r att den integrerade organisationsformen ersiitts av
en flexiblare organisation av resurserna i nitverk vilket gor dem littare
att relatera till specifika brukarbehov (jfr Norén, 1990).

Problemet &r att forédndringar i forvaltningar och kanske ocksa foretag
inte enbart kan forklaras som en anpassning till brukare och kunder. Det
ar som Sjostrand (1985) skriver inte méjligt att beskriva AB Volvo i enbart
foretagsekonomiska termer. Det behévs helt enkelt bredare ansatser som
kanske é&r interdisciplinira. Ur ett foretagsekonomiskt/organisationsteo-
retiskt perspektiv skulle Volvo kanske beskrivas som ett foretag som soker
effektiva kombinationer av teknologier och marknader. Det finns dock
ocksd ett institutionellt system av regler pa internationell och nationell
nivad som styr foretagets verksamhet och som avspeglas i organisationen.
For att forstd agerandet i vissa situationer méaste dirfor forskaren arbeta
med flera infallsvinklar for analys. En studie av en forvaltning borde
kunna tillféra det teoretiska ramverket kunskap om nationella reg-
leringars betydelse for ett agerande pa lokal férvaltningsnivd. Som jag
tidigare hivdade dr myndighetsutovning en viktig del av ménga forvalt-
ningars arbete. Myndighetsutévning dr en starkt politiserad fraga i
forhallandet mellan samhélle och medborgare.

Den studerade verksamheten avgrinsas till mjuka omradden som Skola,
Socialtjanst, Fritid och Kultur & bibliotek.



5. Teoretiska inspirationskillor

5.1 Begreppet nitverk

Begreppet nidtverk anser jag vara centralt for att kunna diskutera
foréndrad organisation i relation till SDN i Goteborg. Sjéstrand (1985)
gjorde en distinktion mellan n#tverk och hierarki och menade att ideal-
typen forvaltning hérde till den senare kategorin. Forvaltningen ér klart
hierarkisk med klara gver- och underordnaderelationer. For Sjéstrand ér
nitverket klart icke hierarkiskt. Han menade dock att det finns en
glidande skala mellan idealtyperna nétverk och hierarki och att de inte
kan ses som ndgra absoluta tillstdnd. I den hir studien ska jag dock
arbeta med idealtypen nétverk.

Det &r klart att forvaltningen far betraktas som en hierarki, men jag
kommer i studien att anta att den integrerade forvaltningen tenderar att
brytas ner och delas upp i flexibla 16st sammankopplade enheter. De re-
surser som finns i forvaltningarna frikopplas i ett vertikalt och ett hori-
sontellt avseende. Reformen innebir att sektorns vertikala organisation
bryts i viss mén. Det finns ingen direkt koppling mellan enheten ute pa
faltet och sektorerna pi4 kommunal och nationell nivd (mélstyrning
giller). Istéllet ska enheterna pa filtet fa (viss) frihet att agera i relation
till brukarna. De tidigare sektorsorganen ska i fortséttningen istéllet bl a
erbjuda stéd. Resurserna blir pa s& vis mer flexibla och kan kontrakteras
in av de lokala enheterna nir de behovs for att tillgodose varierande
brukarintressen.

Det dr ocksa mojligt att se att de horisontella relationerna mellan enheter
inom en stadsdel som ett ndtverk snarare #n som en hierarki. Kommun-
styrelsen i Goteborg har beslutat att den lokala organisationen ska ha re-
sultatenheter med ldngtgdende frihet och tydliga resultatkrav (Goteborgs
stadskansli, 1990). Om enheternas autonomi dirigenom blir stor kan
man ténka sig att enheterna inom stadsdelen fir mer "affirsméssiga"
forbindelser med varandra. I verksamheten kan ocksa andra "produ-
center” som idéella foreningar och entreprenader ingd. Sidana inslag
kan ocksd komma att mjuka upp en integrerad forvaltningsstruktur.

Hégg & Johansson (1982) presenterar en syn pa nitverk som &r grund-
laggande for diskussionen i den hir studien. For dem kan nit ha over-
ordnade nivder som sitter grinser for underordnade nivaer och dirfor ar
hierarkiska. Férfattarna menar att det 4r mojligt att alla foretag pa sitt
och vis 4r relaterade till varandra i ett slags nitverk. Ibland sker fortit-
ningar i néitverket och de sker ofta kring féretag som knyter samman
andra foretag med vil utvecklade relationer. Relationerna bygger pa spe-
cialisering och att ndgon part i ndtverket kopplar samman de heterogena
foretagen till en helhet. Med mitt synsdtt (Norén, 1990) bygger fortét-
ningarna pa ojadmlikhet i information. Nagon part i nitverket kan t ex
med hjilp av Gverldgsen information om marknaden styra de andra en-
heterna.
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Det grundsynsétt som Hégg & Johansson presenterar maste dock kom-
pletteras pa avgérande punkter for att passa den hir studien och mitt
ramverk. Det finns andra dimensioner i nitverket dn de som forfattarna
presenterar. P4 det lokala planet i den enskilda stadsdelen ror det sig for
det forsta om en dimension av effektivitet, dvs att hitta fungerande former
for relationen med medborgarna. Det finns ocksa, for det andra, en makt-
dimension dér organisationen kan ses som en arena for maktutdovning
som kan forvidntas spegla olika intressen (Meyer & Rowan, 1977) eller
relativa resursinnehav bland aktérerna (Benson, 1975). For det tredje
finns det en ideologisk dimension dir samhérighet mellan aktérer, och
idéer om hur samhillets institutioner ska organiseras spelar in pa sittet
att bygga upp en struktur (Piore & Sabel, 1984). Hakansson (1982) som
tillhér samma skolbildning som Higg & Johansson &r inne pa de hir
frigorna men har, enligt min mening, ingen genomarbetat ansats for att
l6sa problemet.

Tichy m fl (1979) for en liknande diskussion som den ovan nir de identi-
fierar fyra dimensioner i néitverksrelationer némligen 1. Utbyte av varor,
2. Utbyte av information, 3. Tillhérighet och 4. Paverkan och makt. I den
hédr studien reducerar jag Tichys fyra dimensioner till tre nidmligen 1.
Effektivitet (utbyte av varor och information), 2. Auktoritet (p&verkan och
makt) och 3. Ideologi (tillhérighet). Begreppet nitverk &r viktigt i det har
sammanhanget d& det gor det méojligt att koppla samman de olika
dimensionerna (effektivitet, auktoritet och ideologi) utan att behsva ta
hénsyn till en enskild organisation. En kommunal forvaltning liksom
foretag kan behéva skapa forbindelser med andra organisationer for att
hantera frigor om effektivitet, auktoritet och ideologi.

9.2 Nitverk som struktur

Begreppet organisatorisk struktur har under senare &r kommit att
problematiseras. Fombrun (1986) dr kritisk mot det statiska struktur-
begrepp som &r vanligt inom organisationsforskningen. Sjilv utgar han
frdn ett mycket komplext strukturbegrepp, som innebar att strukturering
ses som processer av konvergens och divergens i tre dimensioner namli-
gen i infrastrukturen, den sociala strukturen och den évergripande
strukturen. Infrastrukturen formas genom en anpassning till de "objek-
tiva" restriktioner som finns i teknologi- och marknadsférhallanden. Den
sociala strukturen formas genom utbyte av makt mellan olika grupper
som resulterar i en struktur for arbetsdelning och samordning samt i en
informell organisation. Den évergripande strukturen, slutligen, formas
av ideologier vilket innebér att struktur i huvudsak kan ses som en social
konstruktion hos aktérerna. Fombrun forséker i sitt strukturbegrepp
siledes knyta samman flera olika teoretiska skolbildningar, och han
menar att de kan ge kompletterande forklaringar.

Fombrun komplicerar sitt strukturbegrepp utéver sina tre dimensioner.
Han menar ocksi att struktur &r ett interorganisatorisk fenomen som
kan ses i tre nivier. Den enskilda organisationen kopplas till populationer
av liknande organisationer (t ex bransch) och till samhillet i stort.
Sambhillet i stort bor vl idag inte enbart ses som nationen, utan ocksa tex
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EG kan vara av intresse i den diskussionen. Fombrun forssker pa sd vis
knyta samman en intra- och en interorganisatorisk skolbildning. Det ger
1 sin tur mig mdjlighet att anknyta till Weicks (1976) idé om organi-
sationer som 16st kopplade system. Jag vill se enheterna i en stadsdel som
delar i 16st kopplade system med relationer dven utanfor stadsdelen.
Begreppet nétverk blir ddrmed mer omfattande och har flytande grinser.
Mer om det senare.

5.3 Infrastrukturen

Fombrun samlar ett antal relativt breda teoribildningar som han menar
dr logiskt konsistenta inom ramen for begreppet infrastruktur. Till infra-
strukturen for han skolbildningar som contingency theory, population
ecology och institutionell teori. Som exempel pa contingency theory an-
vinder Fombrun bl a Thompson (1967), och den institutionella teorin
exemplifieras bl a av begreppet transaktionskostnader (Coase, 1937;
Williamson, 1975). Jag anvinder hiar Thompson och Williamson som
utgangspunkt for en diskussion om infrastrukturen som #ir anpassad till
mitt problemomrade.

Det finns bade likheter och skillnader i de bada forskarnas sitt att for-
klara uppkomsten av organisatorisk struktur. For Thompson ar de be-
roendeforhéllanden som kinnetecknar uppgiften centrala for att beskriva
struktur. Ett bra exempel p4 det tinkandet finns i Chandlers (1962) dis-
kussion om strategi och struktur. Strategin (uppgiften och sittet att han-
tera den) kommer forst och strukturen sedan. Teorierna i anslutning till
transaktionskostnader ger en annan typ av forklaring till varfor orga-
nisatorisk struktur byggs upp. Centralt inom teorin ér utbytet kopplat till
ekonomisk aktivitet. Det problem som sysselsdtter Williamson dr varfor
marknaden ofta ersitts av hierarkin som form for att reglera utbyte.
Hans forklaringsmodell &r strikt ekonomisk, och bygger pa aktérernas
begrénsat rationella beslut om transaktionsformer.

Trots skillnaderna mellan forskarna &r det underliggande antagandet att
organisationen stridvar efter anpassning, overlevnad och effektivitet.
Thompsons (1967) organisatoriska rationalitetsnorm kan ocksd vara
végledande for att forstd det infrastrukturella synsittet. Enligt Ouchi
(1980) &r begreppet effektivitet centralt i ett tinkande med utgadngspunkt i
transaktionskostnader. Den fysiska produkten #r i centrum for transak-
tionen i nétverket i ett infrastrukturellt synsitt (jfr Tichy, 1979).

Mintzberg (1983) bygger pd Thompsons diskussion om beroenden som
kidnnetecknar uppgiften. Enligt Mintzberg ska en verksamhet organise-
ras si att en enhet formar finga upp en s& stor del av det kostsamma
6msesidiga beroendet som méjligt. En sektorsbaserad organisation byggs
upp pa det viset att man beaktar émsesidiga beroenden mellan specialis-
ter. Funktionen dr den centrala enheten for organisation. I en behovs-
styrd organisation relateras de centrala beroendena till brukarna. Bru-
karnas sténdigt fordnderliga behov fokuseras och de resurser som
behdvs, och dr omsesidigt beroende organiseras i samma enhet. Det &r
alltsd brukarnas dynamiska behov, och de beroenden som finns mellan de
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resurser som behdvs for att uppfylla brukarnas énskemal, som avgor
sattet att organisera.

Begreppet behov dr saledes centralt i framstéallningen. Begreppet 4dr dock
inte si lidtt att definiera. Redan Maslows behovshierarki visar pa stor
komplexitet vad géller behov. Med behov menar jag i den hir studien
ménniskors 6nskemaél och krav om friamst olika typer av service som kan
relateras till de studerade "mjuka kommunala" verksamheterna. Defini-
tionen gir att komplicera pa olika sitt. En kommun innehéaller bade
brukare och den vanligtvis stérre gruppen medborgare som kan ha olika
syn pa behov. Jag haller mig i diskussionen dock framst till gruppen
brukare dvs de personer som utnyttjar den kommunala servicen.

9.3.1 Nitverk och infrastruktur

Till de bada teoribildningarna contingency theory och transaktionskost-
nader dr det mojligt att koppla olika nitverksansatser som kan ses som
kompletterande. Ett sitt att se pa nitverk utgar fran affirsidén med dess
nischtdnkande (jfr Normann, 1975). Utgéngspunkten &r att organisa-
tionen méste vara dverléigsen i att hantera nischens behov, och det kriver
en mix av produkter/tjinster och en struktur som formar att hantera den
erforderliga unika kombinationen av resurser.

Under senare ir har kanske synen pi affirsidén kommit att nyanseras
nagot bl a i diskussionen i relation till begreppet foradlingskedja. Enligt
Porter (1980) kan en verksamhet positionera sig pa olika stéllen i en forad-
lingskedja fradn révara till konsument och #nd& vara framgangsrik.
Organisationen kan t ex éverleva som producent med skalfsrdelar utan
en speciell nisch eller som nisch-foretag som sitter en speciell kund-
grupp i centrum. Ett antagande &r ofta att de verksamheter som ligger
langt nedstréms néra brukarna (nischforetag) maste arbeta med flexi-
bilitet. Brukarbehoven &r dynamiska och den organisatoriska anpass-
ningen innebédr att kunna variera mixen av resurser for att hantera
behoven. Resurserna kan med fordel organiseras i kontraktsform i
nétverk istéllet for att finnas under ett gemensamt huvudmannaskap i en
hierarki. Givet det behov som organisationen definierar kan sedan
ekonomiskt rationella kontrakt upprittas. Det giller for ledningen att
hitta effektiva kombinationer av resurser med hénsyn till en viss uppgift.
Effektivitet blir aterigen ett nyckelord.

Vid diskussionen om offentlig forvaltning fran ett infrastrukturellt syn-
sdtt 4r begreppet integration centralt. Integration ses ofta som en fraga
om att hantera inre och yttre effektivitet. Amna m fl (1985) skiljer t ex
mellan en produktionsorienterad inre och en medborgarorienterad yttre
effektivitet i kommunal verksamhet. Offentlig verksamhet anklagas ofta
for att framst intressera sig for den inre effektiviteten, dvs att géra saker
ratt (Berg & Jonsson, 1991). Det som av allt att doma nu haller pa att
hénda dr att den yttre effektiviteten i storre utstrickning bérjar disku-
teras, bl a beroende pa att prioriteringar blir allt viktigare i kommunal
verksamhet vid en stagnerande resurssituation. Fragan blir hur resur-
serna ska organiseras och integreras pa grundval av prioriteringar bland
medborgarnas behov.
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Ur ett infrastrukturellt synsétt kan organisation ses som en fraga om
differentiering och integration (Lawrence & Lorsch, 1967). De sag framst
integration som ett intraorganisatoriskt fenomen dvs, att differentierin-
gen och integrationen maéaste ske inom ramen for en organisation. I en
tidigare rapport (Norén, 1990) har jag diskuterat hur man ocksa kan se
differentiering och integration ur ett interorganisatoriskt perspektiv.
Inom ramen for ett 16st kopplat kontraktssystem ér det méjligt att inte-
grera differentierade resurser i ett givet beroendefsrhéllande.

Kontraktsmodellerna inom offentlig sektor, som de diskuteras i littera-
turen (t ex Hanson1990, Ds 1989:10), 4r framst inriktade pa att styra den
yttre effektiviteten. Jag tolkar modellerna som att politikerna via namn-
den béttre &n tidigare i sin bestillarroll ska kunna definiera vad som ska
presteras av utfoérarna pa basis av kunskap om brukarna och deras in-
tressen. Politikerna kan, i varje fall i teorin, ddrmed styra éver kopplin-
gen mellan brukarbehov och insatta resurser, dvs den yttre effektiviteten.

Kopplingen mellan kontrakt och inre effektivitet kan bli aktuell pa flera
sédtt. Ett d4r att de resurser som finns inom ramen fér sektorsorganisa-
tionen tycks bli flexiblare. Inom kommunen skapas t ex resursnimnder,
och pd en samhiillelig niva tycks man vilja géra om tidigare institutioner
som Skol6verstyrelsen fran att reglera till att bl a erbjuda stéd till olika
lokala utvecklingsprojekt. Ett annat forhéllande &r att man inom
kommunerna redan har maiklarroller som t ex socialsekreterare, som
utifrdn beslut om klientens behov kan bestilla och samordna resurser.
Sammanfattningsvis kan med ett kontraktstinkande dven utférarna
arbeta med att pid ett flexibelt sdtt kombinera egna och andras (t ex
foreningars) resurser utifrdn den aktuella bestillningen.

Aven kontraktsmodeller kan ha sina svarigheter. Enligt Jonsson (1991)
uppstér engingskostnader p& 4-6% och Arliga administrativa kostnader
pa i genomsnitt c:a 4 % rdknat pa anbudssumman. Det enda sittet att ta
igen de tkade kostnaderna dr att 6ka konkurrensen i verksamheten enligt
forfattaren. Enligt en engelsk undersckning kan organisationen uppna
besparingar pa 5-25%. Det innebir att arbete med kontrakt inom ramen
for samma huvudmannaskap kan ge svarigheter, om inte verksamheten
Jadmfors med konkurrenter. Tanken om konkurrens bygger ytterst pa att
bestéllaren kan anvidnda "exit"-mojligheten som patryckning (Hirsch-
man, 1970). Bestillaren kan vid missngje byta utférare. Om konkurrens
inte infors &r bestdllaren hinvisad till sina méjligheter att utnyttja
"voice" dvs att sdga ifrdn nédr utférarens prestation inte motsvarar det
som har avtalats.

Béade den inre och yttre effektiviteten &4r kopplad till samspelet mellan
forvaltningen, brukarna och de lokala politikerna. Sammankopplingen
med brukarna ror savil den inre som den yttre effektiviteten. Enligt
Normann (1983) &r brukarnas medverkan en grund for att organisera den
egna verksamheten. Normann ser brukarbehov och villigheten att med-
verka som de tva viktigaste variablerna for segmentering av beroenden.
Det innebér att en avgorande faktor som den yttre effektiviteten ir hur vil
man inom organisationen har tagit hdnsyn till brukarnas méjlighet/-
onskan att medverka. Inom Centrum for hemtjanstutveckling (1991) hév-
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dar man att dldreomsorgen maste striva efter att utveckla och inte er-
sétta brukarnas férmaga att klara sig pa egen hand dvs brukarna ska
gora en del av arbetet for att effektiviteten ska bli god. Brukarnas del-
tagande blir ddrmed ocksi en del av den inre effektiviteten.

Det finns en del studier som behandlar problematiken med att forindra
de grundlidggande beroendeférhallandena inom offentliga organisationer
(t ex Amna m fl, 1985, Solli, 1987). I studierna har det ofta visat sig uppsta
problem med att finna beroenden i relation till brukarna och med att de
inblandade i reformerna ser ett krav pa "samordning for samordningens
egen skull". Det tyder pa betydande svarigheter att forindra grund-
laggande beroendeforhéllanden i organisationen, och det ricker inte med
att arbeta med den begrinsade ekonomiska rationaliteten (Williamson,
1975) som utgangspunkt.

5.4 Den sociala strukturen

Vid sin diskussion om de teoretiska grunderna fér den sociala strukturen
hénvisar Fombrun bl a till Selznik (1957). Selznik intresserade sig for hur
stora organisationer med tiden fir ett egenviirde och blir institutioner.
Institutioner kan ses som "organizations infused with value" enligt
Selznik. Organisationen #r inte lingre ett instrument som enbart séker
effektivitet, utan den strévar istillet efter att pa olika sitt bevara och ut-
veckla sin karaktédr av institution. Tankarna om institutioner oppnar upp
for nya synsétt, som t ex Benson (1975), som ser nitverk som politiska
ekonomier dir de ingdende enheterna i kamp med varandra fordelar de
knappa resurserna pengar och auktoritet.

Mycket forenklat kan kanske ett underliggande antagande vara att sitta
likhetstecken mellan makt och organisation, vilket skulle kunna passa
bra for att diskutera strukturella forindringar inom offentlig forvaltning.
De teorier som samlades under begreppet infrastruktur kan sdgas utga
frdn antagandet om organisationen som ett instrument for att soka effek-
tivitet i forhéllande till en uppgift som baseras pa objektiva beroendefsr-
héllanden. I den sociala strukturen kan olika grupper inom och utom or-
ganisationen se ett egenvirde i att organisationen far leva vidare. Det
medfor att en makt-dimension uppstar dir olika grupper konkurrerar
med varandra vilket i sin tur ger upphov till organisatorisk struktur.
Strukturen avspeglar en reglering av maktforhallanden (fr Tichy m fl,
1979).

Med begreppet den sociala strukturen avser Fombrun de system for ut-
byten som byggs upp inom och mellan organisationer. I begreppet utbyten
innefattar han differentiering eller arbetsdelning och de styrsystem som
anvinds for att knyta samman de olika delarna av organisationen. Han
innefattar ocksd den informella organisationen som ett sitt att reglera

utbyte.

Det hir avsnittet kommer till stora delar att bygga pa delar av Bensons
(1975) referensram "The Interorganizational Network as a Political Eco-
nomy". Benson menade att (det infrastrukturella) interaktionsménstret
dr underordnat ménstret for resursanskaffningen i ett nitverk. Det som
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bestdmmer interaktionsménstret #r resursanskaffningen och da i forsta
hand resurserna auktoritet och pengar. Enhetens legitima krav pa auk-
toritet kallar Benson for domén. Doménen ér ett omrade dir organisa-
tionen kan och fir utfora sitt program. Auktoritet 6ver en doméin gor det i
sin tur mojligt att generera resursen pengar.

Benson beskriver ocksd olikheter i maktfordelningen mellan enheter i
nitverket som kan ha tva baser, nimligen den interna nitverksstruktu-
ren och kopplingar mellan nitverkets enheter och externa organisatio-
ner. Den interna strukturen #r viktig, om enheten formedlar service som
ar av vital betydelse for andra enheter i nétverket. En enhet kan t ex ta den
forsta kontakten med brukaren for att sedan skicka denne vidare till
andra enheter. Kopplingen till externa organ ér viktig da olika grupper i
sambhillet (politiska partier, intressegrupper etc) kan stédja enheternas
krav pa resurser. Enheter som skaffar sig auktoritet i nitverket har moj-
lighet att forsvara sitt resursfléde, begira nya dominer eller att motsta
krav frdn mindre kraftfulla enheter. Det &r dock enligt Benson inte alltid
som nétverk har nigra klara minster av dominans. Nitverket kan pa s&
satt forlamas.

Bensons studieobjekt var "human service agencies" som inte hade den
koppling till ett politiskt huvudmannaskap som #r vanlig i Sverige.
Benson behandlar inte heller i artikeln kopplingen mellan enheter och
brukare, vilket dr nigot som &r viktigt i den hir studien. Istillet koncent-
rerar sig Benson pa enheterna som leds av tjinstemin. Dérfor méste
Bensons ramverk kompletteras med en diskussion om kopplingen mellan
politiker, tjéinstemin och brukare. Innan jag gér en sadan koppling vill
Jag dock diskutera den méjliga heterogeniteten och arbetsdelningen hos
enheterna i stadsdelen.

En stadsdel har av tradition haft en sektorsorganisation pa lokal niva. Det
dr ddr det finns daghem och skolor, som dock kan vara geografiskt
utspridda. Fragan ér hur man kan forvinta sig att forvaltningens arbets-
delning kan komma att gestaltas i en social struktur? Det &r naturligtvis
svart att besvara den fridgan. En utgngspunkt ér dock att stadsdelen gér
mot en struktur med arbetsdelning i autonoma resultatenheter, vilket
rekommenderas av kommunen centralt. Man kan naturligtvis diskutera
vilket resultat enheterna kan f4 mgjlighet att prestera, men det antyder
att man i ndgon mén vill respektera enheternas sjilvstiandighet.

Aven bland tjédnsteménnen i forvaltningen finns olika grupper, t ex upp-
delade efter yrken. Yrkena kan ha olika bas i t ex lagar, vilket skapar
olika maktbaser i verksamheter. I takt med att staten ldgger éver verk-
samhet p4 kommunerna kan ocksa fler professionella grupper fa en
kommunal huvudman. De tjinstemédn som arbetar med myndighetsut-
ovning kan forvintas ha en stark stdllning beroende pa att verksamheten
ir tvingande till skillnad fran den service som kommunen erbjuder. Om
stadsdelen skapar integrativa enheter blandas olika yrkesgrupper. Aven
om det kan vara intressant att arbeta med de interna forhallandena i en
enhet, viljer jag att se enheten som en helhet.

For att gora det mojligt att diskutera maktfordelningen mellan enheterna
pé lokal niva vill jag skilja mellan tre inbérdes heterogena grupper av
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aktorer ndmligen lokala politiker, brukare och tjinstemin. Tjdnste-
ménnen arbetar i nétverkets enheter, och regleringen av relationerna i
ndtverket sker i relation till férhallandet mellan enheterna och politiker
respektive brukare. Synséttet innebédr en nyansering av den traditionella
motsédttningen mellan politiker och tjinstemin (se Brunsson & Joénsson,
1979; Wiberg, 1987) till att ocksd omfatta relationerna till brukarna.
Hierarkin och kontraktet ses i det héir avsnittet som medel for att reglera
forhéllandet mellan enheterna och politikerna pa olika nivaer i systemet.
Marknaden ses som ett sédtt for enheterna att reglera forhallandet till
brukarna. De olika regleringsformerna kan dock forvintas g i varandra
1 viss mén.

5.4.1 Reglering av relationer med hierarki

Den hierarkiska modellen kopplad till en vertikalt integrerad organi-
sation far anses vara den dominerande regleringsformen inom offentlig
forvaltning &n s& ldnge. Hierarkin omfattar enheter fran nationell niva
till lokal SDN-niva. Principerna dr enkla, nimligen att de resurser som
ingar i verksamheten till storsta delen har ett offentligt huvudmanna-
skap. Det gor det mgjligt att ha politiker pa olika nivider som definierar
vad som ska goras, och sedan far olika chefsnivder i forvaltningarna
omsétta politikernas viljeyttringar i verksamhet.

Idéerna om hur den offentliga hierarkiska styrningen ska utformas har
dock kommit att ompriovas kraftigt under senare ar. Regler ska ersittas
av mer overgripande mal, som ger utrymme for lokala inititativ. Baserat
pa erfarenhet fran arbete med landsting menade Rhenman m fl (1990), att
malstyrning &r elegant men att den dr nist intill omojlig att fa att
fungera i stora och komplexa organisationer. Rombach (1991) 4r ocksa
mycket kritisk mot malstyrningen som fenomen. Enligt forfattarna
forefaller det vara alltfor svart att bryta ner de politiskt formulerade
mélen i en sammanhéngande kedja av méal och delmal. Det medfor i sin
tur att uppfoljningen av verksamhetsinnehall och effektivitet blir illu-
sorisk. En tolkning av erfarenheterna hos Rhenman m fl ir att det ar
politikerna som far svért att styra (p g a oprecisa mal och svarigheter med
uppfoljning) och att det blir chefstjinstemén pa olika nivder som far stor
frihet att fatta beslut.

Handlingsutrymmet for de lokala enheter som stir for verksamheten
regleras ddrmed av chefer p4 olika nivder. Cheferna kan ocksa forvintas
reglera de horisontella forhallandena mellan lokala enheter, om hierar-
kin gors om efter en geografisk princip i motsats till en sektorsprincip.
Frigan om integration mellan enheter kan t ex hanteras inom ramen for
hierarkin, om den &4r geografiskt baserad.

5.4.2 Reglering av relationer med kontrakt

Den andra regleringsform som jag vill behandla &ar kontraktsmodellen,
som av allt att doma har fatt ett okat intresse inom offentlig forvaltning.
Inom landstingsvérlden d&r Dalamodellen (Rhenman m fl, 1990) ett kint
begrepp, och Bohuslandstinget arbetar ocksa med styrmodeller, dir kon-
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trakt dr viktiga inslag (Roslund, 1991). Aven inom kommunerna finns
forsdk och planer pa att arbeta med kontraktsstyrd organisation (Ds
1989:10; Hansson, 1990). Det finns ocksa internationella erfarenheter
kring kontraktsmodeller (Jonsson, 1991). En dominerande tanke bakom
styrformen &dr att man skiljer mellan rollerna bestéllare och utforare. Ett
vanligt sétt att utforma styrmodellen ér att skapa en ndmnd, som med
hjalp av en kansli arbetar som bestéllare gentemot ett antal producenter
som arbetar som utforare. Det blir politikerna som tolkar brukarnas
behov, och utformar bestéillningar till som formedlas till utforarna som
star for insatserna.

En viktig fraga vid utformningen av kontraktsmodeller #r i hur hog grad
man skiljer mellan rollerna bestéllare och utférare pa ett organisatoriskt
plan. Tva l6sningar tycks hir vara méjliga dels att utforma rollerna inom
ramen for samma huvudmannskap, dels att skilja pa huvudmanna-
skapet. De forsék som har gjorts har ofta handlat om att skapa interna
marknader inom ramen for samma huvudmannaskap. Ett skilt huvud-
mannaskap, dér politikerna bestéller t ex entreprenader, kan ge ett friare
forhallande mellan bestéllare och utfsrare.

Fragan 4r hur kontraktsmodellen kan tolkas som en del i den sociala
strukturen, eftersom den diskussion som fors om modellen framst utgar
fran effektivitetskriterier. Politikernas mojligheter att arbeta med den
vertikala regleringen av forhallandet mellan stat och medborgare skulle
kunna bli bittre. De ¢vergripande mal som formuleras pa overgripande
nivd skulle kunna preciseras av de lokala politikerna i ett kontrakt.
Kontraktet skulle p4 s sétt kunna bli ett komplement till hierarkin vid ett
gemensamt huvudmannskap. Aven de horisontella relationerna mellan
enheter skulle kunna regleras i kontrakt. Ndmnden med sitt ansvar for
en bred verksamhet skulle kunna definiera omraden foér samverkan i
kontrakt med enskilda enheter pa filtet.

Det finns dock problem med kontraktsmodellen som ett sitt att reglera
den sociala strukturen. En stor del av de verksamheter som bedrivs inom
en stadsdelsndmnd rér myndighetsutévning. Fragan #r hur s&dana fra-
gor hanteras i en bestéllarorganisation. En tdnkbar losning dr att vissa
grupper av tjinstemin med ansvar for myndighetsutévning samlas hos
bestéllarna, medan andra tjinstem#n kommer att f& arbeta bland ut-
forarna. Bestillaren fir pa sa vis béattre mojligheter att fordela auktoritet
till utférarna. Om myndighetsutévningen placeras hos bestillaren skulle
det innebéra att bestéllar- utforarorganisationen ocksa kommer att ge en
vertikal grénsdragning mellan olika grupper av tjinstemaén.

En kontraktsmodell skulle kunna innebéra att politikerna blir friare i for-
hallande till producenterna och skulle kunna bilda koalitioner med bru-
karna i storre utstréckning. Modellen kan inte enbart ses som ett sitt att
omvandla 6vergripande ma4l till verksamhet. Politikerna kan ocksa skaffa
sig information om vad brukarna vill ha och omvandla den kunskapen i
en bestéllning. Politikerna méste sedan ocksa folja upp verksamheten och
se till att brukarna fir det som é&r bestéllt.
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5.4.3 Reglering av relationer med hjilp av marknaden

Diskussionen om marknaden som styrform ska inte forvixlas med
idéerna om privatisering av den offentliga sektorn. Det har under 1970/80-
talen i Sverige forekommit en diskussion om privatisering, och om att
‘marknaden” ska lésa de forekommande problemen genom att skapa ett
vinstintresse. Tanken &r att samhaillet med hjilp av marknaden pa ett
béttre sitt ska anpassa utbud till efterfrigan. Brukarna av service ska fa
betala vad verksamheten kostar istillet for att som idag huvuddelen av
resurserna fordelas av politiker. I den hir studien #r det inte i forsta
hand det vaga uttrycket privatisering som &r intressant, utan istillet hur
brukarna kan fa inflytande i verksamheten direkt, som ett komplement
till den politiska styrningen av resurserna. Friagan &dr vad brukarna kan
spela for roll for att forma den sociala strukturen.

SDN-reformen innehéller i de 6vergripande malsittningarna anvis-
ningar om att foérvaltningen ska séka samverkan med olika brukar-
grupper t ex i form av idéella féreningar. Inom serviceteorin #r en vanlig
tanke idag att brukaren maste géras produktiv (Normann, 1983), och inga
som en del i organisationen. Organisationen kan didrmed delvis komma
att utformas i interaktion mellan brukare och personal. Olika brukar-
grupper kan dérfor tdnkas komma att paverka arbetsdelningen pa den
lokala nivan. Det &dr méjligt att skilja mellan olika former av brukar-
inflytande.

En forsta form av brukarinflytande #r att sldppa in brukarna direkt i
verksamheten, t ex i form av fordldrakooperativa daghem. Brukarna blir
didrigenom nérmast en del av den kommunala verksamheten. Vissa fack-
liga organisationer har varit mycket kritiska till den hir utvecklingen
(Granholm, 1991), vilket tyder pa att det kan bli konflikter mellan brukare
och personalgrupper, och det giller speciellt om foérséken utvidgas.

En andra form av inflytande &dr att brukarna ér representerade i radgi-
vande organ. Det finns upparbetade former for detta i t ex hem och skola-
foreningar dér, det 4r meningen att brukarna direkt ska kunna paverka
verksamheten. Man kan hir ocksd tdnka sig organiserade brukarin-
tressen pé olika nivder i samhillet. Exempel p4 siddana intresseorganisa-
tioner dr de olika foreningarna for utvecklingsstiorda.

En tredje form som ger ett direkt inflytande &r att utéka brukarnas val-
mdjligheter av de subventionerade tjénster som kommunen erbjuder.
Stadsdelens verksamhet kan grovt sett delas upp i myndighetsutévning
och produktion av subventionerad service. Vad giller myndighetsutév-
ningen finns det ofta begrénsningar i att tillgodose brukarnas intressen,
men den subventionerade servicen kan utvecklas till att erbjuda en stérre
valfrihet for brukarna. Man kan hir tdnka sig olika kombinationer av
pris och servicenivd, vilket borde gynna brukarnas mojligheter att direkt
paverka utbudet.
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Brukarnas mdjligheter att direkt paverka den vertikala preciseringen av
mal eller den horisontella regleringen av férhallandet mellan enheter
tycks vara begrinsade 1 stadsdelen.

5.5 Den overgripande strukturen

Det finns ocksd hos Fombrun (1986) en tredje process av strukturering
som innefattar vergripande forestdllningar i form av ideologi, och affek-
tiva forhallanden som tillhorighet.

I en antologi av Stein (1981) hévdar flera medarbetare att en forvaltnings
uppbyggnad speglar omgivningens normer. Det &r ideologin, som formu-
lerar forvaltningens uppgift, och den formedlas av representanter (politi-
ker) och bédrs av medborgarna. Jag tror att Stein m fl har rétt i att ideolo-
gin i forvaltningen till stor del avspeglar externa forhallanden. Jag ska
dérfor férsoka ndrma mig begreppet ideologi utifran Fombruns tre nivaer
samhéllet, populationen och organisationen. Ett grundantagande &r att
det kan finnas ideologier pa alla de tre nivier som avspeglas i den orga-
nisatoriska strukturen. Framstéllningen gér inga ansprak pa att vara en
komplett genomgéng av alla mgjliga ideologier i samhillet som paverkar
kommunal férvaltning utan jag arbetar enbart med exempel.

Fombrun refererar bl a till Piore & Sabel (1984) i sin diskussion om ideolo-
gier pd samhéllsnivan. Forskarna visade hur massproduktionen véixte
fram som den dominerande idén om att organisera foretagen i USA pa
bekostnad av mer sméskaliga produktionsmodeller. Det amerikanska
samhéllets normer gynnade massproduktion p4 bekostnad av andra pro-
duktionsformer. De foérhidrskande normerna var individualism, entre-
prendrskap och laissez-faire. Massproduktionen kom att gestalta idén om
hur den amerikanska ekonomin skulle byggas upp.

I det svenska sambhallet &r det mojligt att téinka sig liknande ideologier for
hur den offentliga sektorn ska byggas upp. Czarniawska-Jorges (1988)
studerade framvéxten av lokala ndmnder (t ex stadsdelsnimnder) kopp-
lat till frAgan om decentralisering. Hon fann en svag koppling till talet om
decentralisering och de organisatoriska och politiska forindringar som
skedde péa lokal niva (jfr ocks& Hytter, 1991). Hon menade istillet att de-
centralisering kan ses som en ideologi, som har ett egenvirde som over-
gripande idésystem. Decentralisering blir ddrmed ett slags social kon-
struktion som &r svagt kopplat till de mer praktiska atgdrder som vidtas,
men idén skapar 4nd4 mening for aktorerna i arbetet.

Andra ideologier som mdjligen star i konflikt med idén om decentralise-
ring dr tdnkbara pd samhillsnividn. Granholm (1991) pekade pa den
offentliga sektorns regelstyrning, som har gamla anor i Sverige. En cen-
tral aktér 4r &mbetsmannen som med bibehallen neutralitet ser som sin
uppgift att tolka de regelsystem (t ex lagar) som ytterst har hirletts fran
folkviljan genom riksdagens lagstiftning. Ambetsmannen kan ses som ett
uttryck for en ideologi, didr myndighetsutévaren star fri fran brukarkrav
och krav fran lokala politiker i utévningen av sitt dmbete. Idén om
likformighet i myndighetsutovningen blir central, och kan sta i konflikt
med decentralisering och lokala l6sningar.
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Den mélstyrning fran central nivad som jag har diskuterat i tidigare av-
snitt har ocksa kopplingar till tankar om ideologi enligt min mening.
Rombach (1991) menade att de politiker som han intervjuade ansag att de
uppstéllda mélen borde vara operationaliserbara. Det #r dock fullt tink-
bart att mélen ocksd kommer att ange en 6vergripande inriktning och pé
s vis bli ideologier. Politikerna forséker med hjilp av 6vergripande mal
paverka de idéer som finns hos aktérer i forvaltningen. MaAlstyrning ir ett
satt att formedla ideologier.

Pa populationsnivd kan man ocksa tédnka sig olika ideologier. Enligt
Gregory (1983) kan man forvinta sig att professionella grupper dr mer
trogna sin profession dn det foretag som de arbetar inom. Samma for-
héllande #r tédnkbart inom offentlig forvaltning, och d4 kan federationer
inom populationen samordna intressena for en viss yrkesgrupp. Idésys-
temet och tillhorighet formas av att tjinstemannen tillhér en mer eller
mindre professionell grupp. Andelen professionella kan tinkas oka i
kommunal verksamhet, i takt med att alltfler verksamheter bryts ut fran
stat och landsting och liggs i kommunerna.

Andra ideologier pa populationsniva #r vad jag kallar varddoktriner.
Benson (1975) papekade att inom offentliga organisationer #r hand-
lingsprogram ofta hart knutna till ideologi. Utvecklingen av om-
sorgslagen och dess tillimpning 4r t ex hart knuten till en forindrad
vardideologi (Goteborgs kommunfullméiktiges handlingar, 1987). Ideo-
login har féréndrats fran principen att utvecklingsstorda ska vardas pa
den totala institutionen till att klienten via normalisering och integration
ska kunna leva i sambhiillet efter samma villkor som alla andra med-
borgare. Varddoktrinerna kan ténkas utgora viktiga utgangspunkter for
t ex tjinstemén i den lokala verksamheten.

De enskilda enheterna i en stadsdel kan behéva egna ideologier. I
tankarna om servicetéinkande poingteras t ex vikten av en gemensam
kultur inom den enhet som stér for service (t ex Normann, 1983). Med
utgdngspunkt frén en lokal enhet 4r det ocksd mojligt att tala om en
verksamhetslogik (Widebéck, 1990), som i manga stycken liknar foreta-
gets affirsidé (Normann, 1975). Det &r alltsa tdnkbart att de enskilda
enheterna i stadsdelen héller sig med egna ideologier som baseras p4 den
verksamhet som de &r satta att utfora. Basen for ideologin kan finnas hos
de lokala brukarnas behov istillet for den centrala nivan. En utveckling
mot autonoma resultatenheter kan tinkas stirka en sadan tendens.

Stadsdelen som helhet kan ocksé ha en ideologi. SDN-reformen i Géteborg
beskrivs ofta enligt en koncernmodell, och det ér tinkbart att stadsdelen
genomfor en lokal mobilisering (Brunsson & Johannisson, 1983) och
strider for en lokal logik i forhallande till den 6vergripande kommunens
koncernlogik. I en undersskning av Jonsson, Norén och Rundblad (1990)
framgar att det dock &r f4 politiker i stadsdelsndmndernas presidier som
tycks premiera en lokal mobilisering. Istillet vill man ofta poingtera att
stadsdelen ér en del av kommunen och ser en fara i "bypolitik".

Det &dr sdledes mdjligt att téinka sig olika ideologier pa olika nivéer i stads-
delen. Ténkbart &r att man pd en central niva star for helhetssyn och
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forsoker arbeta med en sammanhallen ideologi baserad pa geografiska
forhallanden. Alvesson (1989) pekade pa betydelsen av gemensamma
symbolsystem for att halla samman organisationen hos foretaget Enator
med en starkt differentierad verksamhet. Gemensamma symboler blev
viktiga for att skapa identitet och samhérighetskinsla. P4 en lagre niva
ute bland enheterna kan det finnas enskilda verksamhetsidéer knutna till
lokala l6sningar och distinkta brukargrupper.

En grundlidggande fraga vid studier av kulturer och ideologier &dr om de
ska anses vara harmoniska eller sta i konflikt med varandra (Skoldberg,
1990; Gregory, 1983). Det dr vanligt att betrakta organisatoriska kulturer
som harmoniska och konfliktfria, och det giller ocksa interorganisa-
toriska kulturer. Ouchi (1980) har t ex i olika sammanhang diskuterat
klanformen for reglering av utbyte. Med utgangspunkt fran frimst
japanska erfarenheter, betonar han idémissig konsensus for att reglera
utbytet i organisationen. Aven Sjostrand dr inne pa den hir linjen nir
han diskuterar krets och klan. Det handlar om att utbytet mer styrs av ge-
mensamma idéer och kanske kinslomissig samhorighet, dn av infra-
strukturella beroenden och maktspel.

Genomgangen av teorier antyder att jag inte forvintar mig att finna
nagon enhetlig ideologi inom en stadsdel. Istillet &r det rimligt att anta
att det finns ett flertal kanske motstridiga ideologier med baser pa orga-
nisations-, populations och samhillsnivderna. I det sammanhanget blir
begreppet nitverk intressant. Nitverket kan vara ett medel for att koppla
samman lika eller olika ideologier. En viktig dimension i nétverk kan
darfor vara att avspegla ideologi och kénslor av tillhérighet (Tichy, 1979).

Etablerade ideologier kan ocksd ses som ett hinder vid infrastrukturell
forandring. I anslutning till diskussionen om positionering i forddlings-
kedjan har begreppet affirslogik lyfts fram (Edstrém m fl, 1989). Tanken
dr att positionen i forddlingskedjan betyder mycket for den "logik" som
ledningen arbetar efter. Det ér mycket svart for en chef som ér van vid en
viss logik att forflytta sig till en annan position i forddlingskedjan. SDN-
reformen skulle med ett sddant synséitt kunna ses som en omproévning av
positioneringen i forddlingskedjan. Organisationen skulle behéva an-
passas till nischer av brukare, men det stéller ocksa krav pa att cheferna
kan ta till sig den nya "affirsmissiga" logik som det innebér. Bl a stills
krav pé att kunna identifiera vad som #r kdrnverksamhet och vad som #r
perifer verksamhet enligt ett infrastrukturellt synsitt.

9.6 Samspelet organisation, population och
samhiille

En grundldggande tanke hos Fombrun dr att struktureringen #r ett
dynamiskt samspel mellan dimensionerna infrastruktur, social struktur
och overgripande struktur som kan priglas av savil konvergens som
divergens. Fombrun arbetar vidare med tre olika nivaer, inom vilka de tre
dimensionerna &dr applicerbara. De tre nivderna ir enskilda organisa-
tioner, populationer av organisationer och nitverk av populationer i form
av hela samhillen. Formbrun undviker dérigenom i sin diskussion att
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separera organisation och omgivning. Populationen #r en samling av
likartade organisationer (t ex bransch), dir varje organisation strivar
efter att utveckla sin sdrart. Det finns dock gemensamma drag inom
populationen som har att géra med infrastruktur, social struktur och
overgripande struktur. Den ¢vergripande strukturen giller hela sam-
héllet dér vissa val av strukturell betydelse har gjorts.

Benson (1975) menade att begreppet omgivning (population och sambhiille
enligt Fombrun) &r problematiskt, eftersom forskaren méaste sortera ut de
aspekter ur omgivningen som &r viktiga for det studerade nitverket. I den
hir studien anvénder jag mig inte av begreppet omgivning utan relaterar
istéllet, efter monster fr&n Fombrun, nitverket till olika nivaer, dvs
populationer och samhéllet i stort. Podngen med ett sidant synséitt dr att
jag undviker att séitta sndva grinser mellan nitverk och omgivning.
Istéllet blir jag mer fri att diskutera kopplingar mellan olika dimensioner
och olika nivéer, #ven om nivéerna ibland kan vara svara att separera.

Problemet som Benson (1975) beskriver kvarstar dock, dvs jag maste pa
nagot sétt vilja ut aspekter och kopplingar som #r viktiga for att beskriva
nédtverkets uppbyggnad. Benson sjilv anser att omgivningen &dr in-
tressant, om den kan kopplas till distributionen av auktoritet och pengar
in i nitverket ddr denna paverkar maktférdelningen. Auktoritet och
pengar kan kopplas till den sociala strukturen i min referensram. Folj-
aktligen maste dven kopplingen mellan population/samhille respektive
infrastruktur och den 6vergripande strukturen diskuteras i det hir
arbetet. Det innebédr att ett brett spektrum av kontakter kan tinkas
relateras till det framvéxande nétverket. Den enda méjlighet jag har att
vélja ut kopplingar &r pd empirisk bas efter analys med hjdlp av
referensramen. Den hér studien kan dérfér endast ses som ett forsta
forsok att beskriva ett framvixande nétverk i en stadsdel med kopplingar
till populations- och samhaillsnivéerna.

Populationen kan ténkas utgéras av tidigare sektorsrelaterade organ
inom och utom kommunen. Inom kommunen kan det réra sig om
tidigare sektorsorgan som lagts hos resursnimnder. Utom kommunen
finns organ som Skolverket, Socialstyrelsen, professionella organisa-
tioner, patryckargrupper och intresseorganisationer. P4 samhillsnivan
dr det mojligt att se kopplingar till riksdagens lagstiftning, om forhallan-
det mellan samhille och medborgare i stort. Den sociala strukturen ir
beroende av kopplingar, som kan relateras till auktoritet och pengar.
Infrastrukturen &r kopplad till olika organ i populationen och samhillet,
som t ex kan erbjuda resurser for utveckling. Den overgripande struk-
turen &r kopplad till olika organ som star for definitioner av ideologi.

Fragan d4r vad Fombruns komplexa strukturbegrepp kan ge vid en dis-
kussion om offentlig forvaltning, som knappast ar uppbyggd av de mark-
nadskopplade foretag som implicit ligger i Fombruns teori. Jag ska peka
pa négra forhéllanden som goér att teorin kan vara anvindbar som
analysverktyg.

Teorin ger inte en ensidig betoning av organisatorisk anpassning till en
uppgift (Thompson, 1967) kopplad till en marknad, som &r vanlig inom
traditionell organisationsteori. Det kan vara svart att avgéra vad som ir



23

en marknad inom offentlig forvaltning (Berg & Jonsson, 1991). Forvalt-
ningen &r starkt politiserad, vilket gér det svart att avgora var grinserna
gar mellan politik och organisation (Rothstein, 1991). Analysen av infra-
strukturen kan med fordel kompletteras med en analys av den sociala
strukturen, déir olika grupper med olika maktbaser konkurrerar om att
utforma och styra organisationen. Aven den évergripande strukturen kan
ha stort forklaringsvirde, t ex beroende pa att stora delar av offentlig
verksamhet priglas av idésystem som kan tdnkas paverka sittet att
organisera. Offentlig forvaltning maste med andra ord betraktas som en
mycket komplex verksamhet, som kridver en komplex analysapparat.

Fombruns teoretiska ramverk ger ocksa mojligheter att koppla hindelser
inom organisationen med férhallanden (regler, riktlinjer, lagar), som
finns inom populationen av liknande organisationer och i samhillet i
stort. Det passar bra vid analys av organisationen i en stadsdel, som trots
allt enbart &r forléingningen av offentlig forvaltning pa en statlig och 6ver-
gripande kommunal nivd. Gidlund (1990) menade t ex att sektorsmo-
dellen bygger pa att olika arbetsomraden har samlats under olika depar-
tement och statsradd. Inom sektorn finns ett antal dmbetsverk, som
forenas genom departementets samordning och den gemensamma bud-
getprocessen. Visserligen sdgs sektorsmodellen vara pa vig att brytas
upp, men den kan dndéa antas leva kvar i olika former.

En svérighet hinger samman med det population ecologyperspektiv som
Fombrun tilldimpar i sin diskussion om populationer. Det 4r en i grunden
ekologisk diskussion, ddr man diskuterar nischer och ddrmed differen-
tiering mellan organisationer. Den typen av nischténkande 4r knappast
tilldmpbart vad géller kommunal organisation, dédr i varje fall olika
enheter inte idag konkurrerar med varandra om nischer. Mgjligen kan
detta komma att dndras om konkurrens mellan olika producenter
kommer att utvecklas inom offentlig forvaltning och om enheterna far ett
friare forhallande till brukarna.



6. Metod

6.1 Val av metod

Den valda metoden &r en fallstudie av en stadsdel i Goteborg. Fallstudien
blir en ganska uppenbar metod, eftersom jag efterstrivar djup forstielse
och dnskar félja en process under lingre tid. For att kunna géra arbetet
med en rimlig resursinsats #ér det ddrfor nodvindigt att gora en fall-
studie.

6.2 Avgriansning av studieobjekt

En viktig frdga i alla studier 4r vad som #r undersokningsenheten. En
vanlig avgrinsning av en sddan enhet for en organisationsforskare dr en
organisation. Fombrun (1986) anvinder ocksd organisationen som en
enhet men kompletterar ocksd med interorganisation i form av popula-
tioner och samhillen. I den hér studien blir problemet mer komplicerat
vad géller fragan om den organisatoriska grundenheten. J ag vill i stu-
dien se tvd grundenheter dels de enheter inom stadsdelen som star for
servicen gentemot brukarna, dels det nétverk i stadsdel, population och
samhille som kan relateras till enheterna. Fragan uppstér hur enheter
och nétverk kan avgrinsas.

De enheter som jag intresserar mig for finns pa basnivan i stadsdelen.
Exempel pa sddana enheter #r skolor, daghem och enheter som bedriver
hemtjénst. Enheterna pa basnivén kan framst forvintas vara uppdelade
efter sektorer, men #ven integrativa enheter #r intressanta t ex kom-
binerade skolor och fritidshem. Enheterna bor vara pi den nivan att det
dr mojligt att definiera en konkret grupp av brukare.

Jag har tidigare havdat att studien utgar fran ett ndtverksynsitt, men
fragan uppstir hur ett nitverk kan avgrinsas. Jag viljer att utgad fran
Bensons (1975) diskussion om nitverk som ett framvixande fenomen. Jag
dr intresserad av hur resurserna inom och utom SDN relateras till
varandra i ndtverksliknande former. Nitverket ses alltsd som ett fram-
vixande fenomen inom och utom SDN utan tydliga a priori avgrins-
ningar. Det &dr endast i studiens slutresultat som en avgrinsning av
nétverket &r mojlig att se. Inledningsvis 4r det enbart mojligt att siga att
jag studerar féltenheter inom de "mjuka" verksamheterna Socialtjénst,
Skola, Fritid och Kultur & bibliotek med utgangspunkt fran en stadsdel.

6.3 Urval

Den stadsdel jag har valt att studera &r ett ganska representativt exempel
pé en dvergripande stadsdelsorganisation i Goteborg. Stadsdelen har tva
geografiska delomraden och under delarna en mélgruppsindelad organi-
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sation. Jag har koncentrerat mig pa att studera ett delomrade. Nedan
foljer en redogorelse for de befattningar de intervjuade personerna inne-
har.

Politiker 1
Central SDN-tjinsteman 1 (2 intervjuer)
Chef malgruppsenheter 4
Chef delomrade 1
Chef sektor 1
Chef resultatenheter 2
Expert pa4 hemtjinst 1

Jag hidmtar ocksd exempel frdn den pagidende projekteringen av en
undersékning om hur de sérskilda omsorgerna for utvecklingsstérda
organiseras inom SDN i Géteborg.



7. Empiri

7.1 Stadsdelen - uppbyggnad och historia

Den SDN-forvaltning som jag har valt att studera skapades liksom de
andra 20 i Géteborgs kommun den 1 januari 1990. I stadsdelen gjorde
man en organisationsutredning och kom fram till en principorganisa-
tion, ddr man delade upp stadsdelen i tvd omréden efter en geografisk
princip. Till ett av omradena fogades ocksa en expedition for en avskild
mindre enhet. Under stadsdelschefen har man alltsa tillsatt tva stycken
omradeschefer. Omradescheferna fick ta ansvar for de traditionella verk-
samheterna forskole-, grundskole-, fritids-, hemservice-, social-, och
biblioteksverksamhet. Verksamheterna fasades in under omrades-
cheferna. Det var alltsé i omrddena som den nya SDN-organisationen
temporédrt motte den gamla sektorsbaserade organisationen enligt figur 2.
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Figur 2. Stadsdelens évergripande organisation

Enligt planerna vill man i stadsdelen fortsitta arbetet med integration
enligt intentionerna med reformen. Det innebir att man tidnker sig att
bygga fyra integrativa enheter ndmligen Barn- & ungdomspedagogisk
enhet, Aldre- och handikappenhet, Socialenhet och Kultur- & forenings-
enhet. Som exempel visar jag i figur 2 hur detaljorganisationen for Barn
& ungdomspedagogisk enhet kan komma att se ut. Av figur 2 framgér
vidare att vissa enheter frdn den gamla sektorsorganisationen, som t ex
Grundskola, Forskola och Bibliotek fors in relativt intakta i den nya
maélgruppsorganisationen. Andra sektorsorganisationer som Fritid har
kommit att delas upp kraftigt.



7.2 Beskrivning av malgruppsenheterna

7.2.1 Barn och ungdomspedagogisk enhet

Inom stadsdelen verkar man ha kommit en bit pa vig med uppbyggnaden
av den hir enheten. Det finns ett dokument framtaget som beskriver mal-
sdttningar och organisationsplaner, och arbetet med genomférande
pagdr, dven om projektet dr i sin linda. Utgadngspunkten for arbetet ér
SDN-reformens allménna mal om integration och helhetssyn i kombina-
tion med decentralisering och lokala l6sningar. Av dokumentet framgéar
att ndmnden enligt lag, har ett sdrskilt ansvar for malgruppen barn och
ungdomar 0-18 ar.

Frén politiskt hall hdvdar man att ett av skilen till att enheten kom till
var att det inte fanns ndgon forvaltning (skola, daghem etc) som tog
ansvar for helheten 0-18 4r. En viktig uppgift for enheten &r att se till att
det inte blir ndgra missbrukare p4 stadsdelens centrala torg. Det kriver
samarbete och inte som tidigare att alla forvaltningar hoppas att andra
ska ta hand om problemen menade politikern. De verksamheter som in-
gar i enheten é&r bl a skola, fritidshem och daghem. Beskrivningen bygger
pé en intervju med en skolledare med ansvar for enheten vilket medfor att
skolan fir stort utrymme i framstéllningen. Befattningen som enhetschef
holl vid intervjutillfillet pa att tillssttas.

Enligt en politiker var en tanke nir man strukturerade enheten att ta bort
den centrala rektorsrollen och istillet ldgga ansvaret ute bland skol-
enheterna. Skolledaren ser ocksa andra syften och det dr att personal fran
olika enheter kan ldra av varandra, eftersom det #@nd& 4r samma barn
som man arbetar med. En pataglig fordndring som pagar dr att fritids-
hemmen gdr in under skolan fran att tidigare ha legat under social-
tjdnsten. Bade fritidshemmen och skolan fir ddrmed en rektor som chef.
Andra foréndringar 4r vad man kallar lokalintegration, och det kan gilla
att forskolan i nagot fall har flyttat in i samma lokaler som skolans barn-
bespisning. Ett eftermiddagshem har flyttat in i en skola.

Inom enheten har man under aret bérjat bygga upp nya former for sam-
verkan. Exempelvis har skolan och forskolan nigra gemensamma stu-
diedagar. Fritidsledarna har ocksi bérjat med planering tillsammans
med fritidspedagoger. Skolledare och fritidsforestindare har haft gemen-
samma tréffar och fritidspedagoger ska ocksa fa vara med i framtiden.
Under aret har man alltsd forsokt finna former for samarbete och an-
svarsfordelning. Inom enheten vill man ha en mjuk 6vergéng till arbetet i
den nya enheten och podngterar att det maste fa ta tid.

Enheten har ganska lite kontakt med resursndmnder fér skolan inom
kommunen, men skolledaren kiénner till att ndgra sddana nimnder
finns. Tidigare informerade ldnskolndmnderna om allt nytt, men nu har
Stadskansliet delvis tagit éver den rollen. Det huvudsakliga ansvaret for
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fortbildning méste enheten dock ta sjdlv. Man arbetar med att engagera
psykologer for att stodja ldrarna i deras yrkesroll. De resurser man kon-
trakterar in i 6vrigt 4r psykologhjélp fran kommunens psykologpool.

Enligt skolledaren innebér den nya organisationen att den enskilda sko-
lan ute i stadsdelen far ett skat ansvar. Skolorna kan i storre utstrackning
inriktas mot malgrupp. En tanke &r att en av skolorna kan specialisera
sig pd invandrare. Skolledaren menade, att man inte riktigt har tinkt sa
tidigare men att mgjligheterna ¢kar i det nya systemet.

Fritid har ocksd sett verksamhet riktad mot barn och ungdom som ett
prioriterat omride, och man ingér som en del i barn- och ungdoms-
pedagogisk enhet. En ytterligare prioriterad grupp #r invandrare. Inom
omrédet finns tendenser till flyktingfientlighet, och Fritid fick under en
period ldgga allt annat &t sidan och arbeta med de fragorna. Personal
fran fritid ordnade tillsammans med elever bl a utstédllningar om andra
linder. Fritid menade att det var svart att samarbeta med ldrarna om
aktiviteter som inte sker mellan 8 och 16. Fran politikerhall kritiserade
man ocksa ldrarna for att inte stélla upp i arbetet med de har fragorna.

Kritiken fran politiker och fritid mot skolan &r en del i allmé#nna sva-
righeter att f& samarbetet att fungera. Skolledaren papekade att man har
haft erfarenhet av integration i SIA-verksamhet, men att det har varit
svart att f4 verksamheten att fungera bl a beroende pa olika huvudmén,
yrken, bakgrund, utbildning, arbetsférhillanden, pedagogik och loner.
Skolan stir ocksd mitt uppe i en besvirlig omstillning beroende pa
kommunalisering av lirarna, nya former for bidrag, nedldggning av
ldnskolnédmnder och SO. P4 central nivad har man beslutat om flexibel
skolstart for sexdringar och pa lokal niva finns SDN. Alla fordndringar
har skapat stor oro och leder till samarbetssvarigheter.

Personal som kommer till enheten fran fritid dr ocksa oroliga. De ér
rddda for att enbart fa ta hand om "rastverksamheten"” p& Barn- och ung-
domspedagogisk enhet. Man menar att problemet ir att det inte finns
négot lagligt st6d for fritid p4 samma sétt som for skola och socialtjénst.
Man &r ocksd frimmande fér den byrdkratisering som man tycker
drabbar verksamheten i och med SDN.

7.2.2 Aldre- och handikappenheten

Fran politikerhéll hivdade man att det var naturligt att bilda en speciell
enhet for malgruppen dldre och handikappade. Det berodde dels pa att det
dr en grupp som kommunen &r skyldig att arbeta med, dels pa att det var
lampligt att integrera liknande verksamheter (vard av ildre och handi-
kappade) inom samma enhet. Det ér inte sa stor skillnad for hemtjinsten
att hjilpa en forlamad tolvaring jamfort med en 80-aring.

Tyngdpunkten i framstéllningen ligger pad hemtjinsten, som 4r en domi-
nerande verksamhet i enheten. Hemtjéinstens uppgift regleras i paragraf
6 1 Socialtjéinstlagen och betecknas som myndighetsutévning. Klienterna
har enligt Socialtjinstlagen ritt att fa bistand och kan ocksa overklaga de
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bistdndsbeslut som fattas. Kommunen kan knappast avsla en begidran om
bistdnd pa grund av resursbrist.

Socialtjénstlagen &r en ramlag, och paragraf 6 ger ganska allminna
riktlinjer for hur verksamheten ska utformas. Lagen kom i bérjan pa 80-
talet och innebér att man gick fran generella riktlinjer till individuella
behovsbedémningar utan fasta regler. Innan den nya lagen kom inrikta-
de man verksamheten framst mot hus och hem. I samband med att lagen
kom bérjade man tala om aktivering och meningsfullhet. Lagen forefaller
vara foremal for tolkning pa lokal niva, och det #r ocksd dir man tycks
utforma en praxis for hur den ska tillimpas. Man forssker dock pa olika
sdtt ta till sig den nya lagen. Med hinvisning till Socialtjanstlagen
forefaller man dock vara siker pa hur verksamheten ska bedrivas.

De resurser som stér till forfogande dr bl a vardbitriaden som stir for den
dagliga kontakten med klienterna. Trenden tycks vara att lagga ett storre
ansvar pé bitrddena. Hemtjéinstassistenterna ska arbeta med att stodja
sjélvsténdiga och professionella bitriden. Den utveckling man vill se fran
ledningens sida, &r ocksd att bitriddernas uppgifter mera far karaktéiren
av att aktivera &n av att utfora vissa tjdnster.

Verksamheten har forédndrats kraftigt under senare ar, och detta galler
framfor allt typen av klienter. I takt med att sjukvarden avvecklar sina
vardresurser fér allt fler patienter vard i hemmet. Det gér dels att varden
av klienterna blir mer avancerad, dels att det blir fler inblandade i
virden, dvs dven sjukvardspersonal ingar. Det skapar enligt foretrdadare
for hemtjénsten ett kat beroende gentemot sjukvarden och kanske d&
fraimst primérvirden. VAardbitridena har fatt ett stérre beroende till
sjukvérden och maste samarbeta med denna ute pa filtet. Det som man
inom hemtjénsten upplever dr att beroendet till sjukvarden okar i verk-
samheten men att det beroendet inte fingas upp i SDN, eftersom
sjukvarden inte ingdr dér. Det finns dock forslag om att sjukvarden ska
ingd i SDN och d& skulle den organisatoriska strukturen pa ett béattre sétt
avspegla de beroendeférhallanden som man upplever inom hemtjénsten.

Utover diskussionen om tolkningen av Socialtjanstlagen tycks det inte
forekomma ndgon mer forutsittningslss diskussion om hur man i verk-
samheten ska se pa klienternas behov. Istillet gér man en skarp atskill-
nad mellan bistdnd och service. Sjilv stdr man pa en fast grund med
myndighetsutovning och bistdnd, och sedan #r det fritt fram for andra
intressenter att ge service till de klienter som man har i verksamheten.
Det finns tydliga i lagar sanktionerade ramar for verksamheten. Detta
géller dock inte for servicehus och den delen av hemtjinstens verk-
samhet. Hér upphor lagen om bistand att gilla, och verksamheten blir
hérigenom friare. En sak som man dock tycker att man inte har lyckats
med inom hemtjénsten &r att arbeta in foreningslivet i verksamheten.

De politiska intentionerna kan arbetas in i verksamheten och det géller da
sddana saker som nirhet, flexibilitet och kontinuitet och att man ska
samverka med sjukvard och ta vara pad gemensamma resurser. Med ett
omfattande begrepp skulle det kunna kallas kvaliteten i verksamheten.
Vad giller fordelningen av resurserna dr de politiska medlen mindre
markerade. Hemtjénsten far sin budget men kan inte avsla en begiran
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om bistdnd. Det gér ocksé att kontraktsmodellen blir svér att tillimpa da
"resultatet" frdn verksamheten dr mycket beroende av antalet bistdnd och
det &r nigot som de ansvariga inte kan rada éver. De politiska kraven pa
verksamheten tycks vara relativt outtalade.

7.2.3 Socialenheten

Enhetens uppgift &r att arbeta gentemot utsatta grupper dvs individ- och
familjeomsorg. Verksamheten styrs till storsta delen av Socialtjéinstla-
gen. P4 fragan varfor man méste ha en speciell enhet for den gruppen
klienter, anger chefen for enheten att det dr nodvindigt att halla ithop
kompetensen. Enheten har en relativt stor verksamhet for att vara inom
en SDN, och det ger mdjlighet till specialisering. Fran politikerhall me-
nar man att det finns speciella sekretessproblem inom individ och fa-
miljeomsorg, och att det &r skélet till att man forséker samla sadan verk-
samhet inom en enhet. Chefen for enheten papekar att det ocksa finns
andra enheter som arbetar med drenden under sekretess.

Den verksamhet som bedrivs inom enheten spénner 6ver stora delar av de
andra enheterna. Man arbetar t ex med drenden med koppling till skola
och hemtjanst. Arendena dr sekretessbelagda och man samarbetar i liten
utstrdckning med andra enheter inom SDN. Naturliga samarbets-
partners dr istéllet organisationer utanfor stadsdelen som exempelvis
barnpsykologi, barnmedicin och missbrukaravdelningar pa Lillhagens
sjukhus. Chefen ser inte nigra avgorande hinder for samverkan med
dessa enheter trots att de har andra huvudmén #n SDN.

Ett samarbetsprojekt inom SDN lyfts dock fram av enhetschefen. Projektet
géller att bilda en grupp tillsammans med barn- och ungdomspedagogisk
enhet for sociala fragor. I gruppen &dr det ténkt att ingd en filtassistent
kopplad till socialenheten, skolans kurator samt personal fran skolan,
och den aldersgrupp man riktar in sig mot &r 13-18 ar.

Chefen for enheten upplever att man har tappat manga av de tidigare
sektorskontakterna. De kontakter man hade var frimst med kommunens
institutionsbyrd, som har hand om kommunens institutioner for barn,
ungdom och vuxna. En aspekt pa avskaffandet av sektorsorganisationen
var att det nu inte var mdjligt for personer pa den lokala nivan att specia-
lisera sig for att sedan ga vidare till befattningar hégre upp i sektorns
centrala organ.

Socialsekreterarna har haft en intressant utveckling av sin yrkesroll un-
der senare 4r. I takt med att externa behandlingshem for frimst littare
missbruk har byggts upp har uppgiften blivit att som bestillare sitta
samman ett program for den enskilda klienten. Tidigare stod institutions-
nidmnden for upphandling av externa tjinster, men nu ir det socialsekre-
terarnas uppgift. Under senare &r har chefen ocksid mirkt en tilltagande
"professionalisering” av klienten. Klienterna har lirt sig att stélla krav,
och socialsekreterarens uppgift har mer blivit att sitta samman resurser
for att tillgodose kraven.
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Socialtjanstlagen medger i stort sett vilka insatser som helst for klien-
terna. Sdger forvaltningen nej dr risken stor for verklaganden och
fallande domstolutslag. Det gér att enheten knappast kan spara nagra
pengar. Man har heller aldrig pa allvar diskuterat att forsoka tillimpa
kontraktsmodellen pa verksamheten.

7.2.4 Kultur- och féreningsenheten

Verksamheten bestar av ett bibliotek och en foreningssekreterartjénst.
Biblioteket 4r en mindre lokal enhet som &r knuten till ett regionbibliotek.
Foreningssekreteraren kommer fran fd Fritidsforvaltningen. Uppgiften
for foreningssekreteraren dr bl a att handligga foreningsbidrag, att
samordna foreningar och tillhandahélla lokaler. Enheten har inte nigon
chef &nnu utan beskrivningen bygger pa en intervju med en tjinsteman
frdn biblioteket. Framstéllningen behandlar dirfor framst bibliotekets
verksamhet.

Bibliotekets uppgift formuleras av folkbiblioteksutredningen fran boérjan
av 1980-talet. Det finns tre uppgifter ndmligen 1. Att féra en kamp for
boken och ldsandet - en pedagogisk uppgift. 2. Att garantera en fri och
jéamlik tillgdng till information - uppgiften att vara kunskapscentrum. 3.
Att vara ett lokalt kulturcentrum. Uppgifterna dr si pass vaga att de
rymmer det mesta. Inom enheten 4r man noga med att poédngtera att
man inte arbetar med myndighetsutévning. Det #r alltsa inte bibliotekets
uppgift att kontrollera om de besékande eleverna skolkar eller inte. Ett
bibliotek har inte heller ndgon specifik geografisk tillhorighet, dvs det star
inte for intresset hos ndgon speciell stadsdel. Biblioteket tillhor sam-
hillets mer generella resurser, och kan inte betraktas som stadsdelens
forlingda arm gentemot medborgarna.

Karaktédren av samhéllsresurs hindrar inte att man forsoker rikta sin
verksambhet till de grupper som finns i stadsdelen. Beroende p4 att biblio-
teket inte arbetar med myndighetsutévning kan verksamheten bli mer
okonventionell. Det som kénnetecknar stadsdelen ér bl a olika grupper av
invandrare och en stor "dagbefolkning” fran industrier.

Enheten har av tradition ocksé samarbetat med manga olika organisatio-
ner inom och utom kommunen. Man har haft ett omfattande samarbete
med fritid och med skolan samt med grupper utanfér kommunen, som
t ex olika typer av féreningar. Med skolan har enheten ett gott samarbete,
vilket enligt tjinstemannen kénns bra ideologiskt beroende pa att man
har samma rotter. Méjligheterna till samverkan utanfér biblioteket har
under senare tid forsvirats pa grund av resursbrist. Man anser sig till
exempel inte ha kunnat arbeta med konceptet "boken kommer" gentemot
hemtjénsten. Det har inte funnits resurser till det. Tanken 4r dock #nda
den att man ska séka olika samarbetspartners for att kunna sprida ut
sina bocker.

Inom biblioteksverksamhet finns en resursniamnd fér gemensamma
fragor som kallas Ndmnden for stadsbiblioteket. Resursnimnden arbetar
t ex med system for cirkulation av bécker, gemensamma inkép, dataser-
vice och transporter. Biblioteket har omfattande kontakter med resurs-



33

nidmnden, vilket pa sitt och vis skapar problem. Biblioteket arbetar i tva
forvaltningar - en som har pengarna (SDN) och en som har kunskapen
(ndmnden for stadsbiblioteket). Tjdnstemannen upplever att biblioteket &r
for litet inom SDN och att det inte finns forstielse for dess speciella
problem i en forvaltning som domineras av Socialtjinsten. SDN-forvalt-
ningen har lett till en byrdkrati som i grunden #r frimmande for biblio-
teksverksamhet. Tjdnstemannen menade dirfor att biblioteket maste
tillbaka till en central férvaltning som arbetar med kulturfragor.

Biblioteket &r ocksa kopplat till ett komplext ménster av organisationer pa
regional och nationell niva. Bland organisationerna mirks utbildnings-
departementet med kulturradet. Dar finns bl a konsulenter for olika verk-
samheter som for bl a invandrare. Utbildning ordnas av regionala eller
nationella organ.

7.3 Den lokala nimnden

Den intervjuade politikerns intresse for lokala organ vicktes nir han
verkade som sjukvardspolitiker. Inom sjukvirden diskuterades decentra-
lisering, och han blev inblandad i det arbetet. I samband med sjuk-
vardens decentralisering kom han i kontakt med idéerna om lokala organ
som sedan kom att bli stadsdelsndmnder. Han var ocksa engagerad i
foreningar och arbetade med politiska fragor i stadsdelen.

Samutnyttjande av resurser dr enligt politikern en viktig aspekt av
integration. Han menade att det finns manga exempel i stadsdelen pa
hur resurser kan samutnyttjas, och det giller t ex lokaler. Integration
tolkades ocksd pa& andra sitt av politikern. Han menade att foreningar
méste komma in i verksamheten pi ett battre sitt. Det dr en malsittning
som finns beskriven i kommunens underlag for reformen. Kultur & fore-
ningsenheten spelar hir en nyckelroll. En annan tolkning av integration
géller Barn & ungdomspedagogisk enhet, d4r han menade att enhetens
uppgift dr att se till att det inte blir ndgra missbrukare pa stadsdelens
centrala torg. Han menade att enskilda sektorer inte ville ta ansvar for
barn med problem och att en helhetssyn ir viktig. Nu ska en enhet ha
ansvar for barn och ungdom under hela perioden 0-18 4&r.

Politikern menade dock att den viktigaste delen av reformen trots allt
géller demokrati och inflytande. Han menade att det &r viktigt att
brukarinflytandet kommer in i nimnden. I stadsdelen har man dirfor
bildat Skolrdd dér foraldrar, skolledare, elever, politiker och tjinstemin
kan métas. Genom Skolrddet ska det bli mojligt att f& in fordldrar, vidga
vyerna och minska skratidnkandet.

Han diskuterade ocksd de mijligheter som ligger i att enheterna pa filtet
sjdlva far tjana pengar och disponera sitt 6verskott. Enheterna ska kunna
gora saker sjdlva utan att behdva anséka om alla investeringar. Ansvaret
for beslut ska med andra ord delegeras langt ner i organisationen. Fra-
gan dr exempelvis om det behdvs hemtjinstassistenter som traditionella
arbetsledare. Assistenten kan f4 en stédjande roll, och bitrddena kan fa ta
ansvar for sitt eget arbete. Politiken antydde dock att det finns grinser for
sjdlvsténdigheten. Han tog skolan som exempel som ville anvinda sitt
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"overskott” for att kopa dyra datorer istillet for bicker till barnen, vilket
man frin skolans sida hade begirt en ldngre tid.

Den grupp anstillda som politikern tycker sig ha mest besvir med &r
ldrarna. Lirarna &r starka motsténdare till fordndringar i Barn- & ung-
domspedagogisk enhet. Politikern menade att ldrarna sluter sig inom sin
grupp istéllet for att samverka med andra. Lirarna #r riadda for fordand-
ringar i sin yrkesroll. Politikern menade ocksa att man inte hade kommit
sd ladngt i fordndringarna i Kultur & foreningsenheten.

7.4 Beskrivning av olika sitt att samordna

7.4.1 Samordningsformer - allmiinna éverviganden

De allminna principerna fér styrningen av stadsdelens verksamhet
uppges vara att ndmnden stir for de dvergripande riktlinjerna som den i
sin tur hémtar frdn Goéteborgs kommuns centrala mal. I de besparings-
tider som rader dr viktiga delar av de 6vergripande riktlinjerna att satsa
pé karnverksamheten, och det ror frimst de delar som berérs av lagar.
Givet den allminna inriktningen har man flera olika styrsystem. Det
mest omfattande &dr det hierarkiska dvs chefer pa flera nivéer. Det blir
cheferna pa olika nivder som far i uppgift att operationalisera de all-
ménna riktlinjerna i verksamheten, och forsoka hitta lokalt baserade 16s-
ningar. Den hierarkiska styrningen kompletteras i vissa fall av en kon-
traktsmodell, som framst har rért verksamheter kopplade till den tidigare
Socialtjénsten. Man vill anvinda kontrakten for att beskriva vad, hur och
vid vilken tid saker ska goras. Slutligen kan man ocksa se inslag av
marknadslésningar i den meningen att man ocksa forsoker att fa in ett
direkt brukarinflytande.

7.4.2 Den hierarkiska modellen

Den hierarkiska styrmodellen #r framtridande i stadsdelen (se figur 2).
Hierarkin bestar av flera nivéer. Den forsta nivan bestdr av SDN-chefen
som ansvarar for stadsdelens geografiska omrade. P4 den andra nivan
finns tvd omrédeschefer, som ansvarar for var sitt geografiskt delomrade.
P& den tredje nivan finns enhetschefer, som ansvarar for vissa mal-
grupper. P4 den fjarde nivan &terfinns omrédesforestandare, rektorer
och fritidsférestdndare som ansvariga for de operativa enheterna.

Som ett §verordnat styrorgan finns nimnden som &r forvaltningens
huvudman. Ndmnden utgav 4 juni 1991 dokumentet "mal for den goda
stadsdelen 1992-94". I dokumentet anges malen for verksamheten samt
arbetsfordelningen mellan politiker och forvaltning. De Oovergripande
mélen for stadsdelens verksamhet relateras till malen for SDN-reformen
1 dess helhet. Darefter séitts delmél upp for invanargrupper med sér-
skilda behov/rattigheter. Det giller barn och ungdomar, dldre och handi-
kappade, enskilda och familjer (med sirskilda behov) och den icke
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specificerade kategorin 6vriga grupper. I dokumentet beskrivs ocksa vissa
medel/funktioner for maluppfyllelse.

Betréffande arbetsfordelningen mellan politiker och forvaltning, har
nidmnden slagit fast att partierna i nimnden utifran sina politiska idéer
och visioner ska koncentrera sig pa formuleringen av "6vergripande mal
for den goda stadsdelen". Férvaltningen ska utifran gillande lagstiftning,
faststédllda program och planer for kommunen, ta fram underlag for att
formulera "delmél for invAnargrupper med sirskilda behov/rittigheter”
och riktlinjer for "medel/funktioner fér maluppfyllelse".

Vid mina intervjuer var det flera chefer och tjinstemin som menade att
de saknade de politiskt definierade mélen for verksamheten. Intervjuerna
skedde dock till stor del innan nidmnden gav ut sin malbeskrivning.
Tjédnsteménnens avsaknad av mal kan méjligen komma att forandras i
framtiden i takt med att de nu formulerade malen bérjar operationa-
liseras i verksamheten. De intervjuade upplevde inte heller den centrala
kommunledningens paverkan pa arbetet som sérskilt stark. Kommunen
centralt fattar 6vergripande beslut och arbetar med planering, men man
kénner sig inte delaktig i detta inom stadsdelen. Man har inte heller
mérkt av att kommunledningen foéljer upp verksamheten och utarbetar
normer.

En omradeschef med landstingsbakgrund ingér bland de intervjuade per-
sonerna. Hon pekar bl a pa fordelarna med att fa in sjukvérden i SDN--
organisationen, vilket skulle ge goda méjligheter till integrationsvinster i
dldreomsorgen. Chefen menade att det &r viktigt att sidtta brukaren i
centrum och att det ska finnas fa personer runt vardtagaren.

Omradeschefen pekar vidare pa betydelsen av ett utokat brukarinflytande.
Hon vill bl a se ett stérre engagemang bland fordldrarna. Vidare ansag
hon att politikerna bor ha jour for att kunna triffa medborgarna, men
politikerna hade édnnu inte gatt med pa det.

Betriffande Barn & ungdomspedagogisk enhet menade hon att den
ganska val speglar diskussionen pa nationell nivd om exempelvis sex-
aringarnas skolstart. Det finns dock manga problem i arbetet med att
integrera enheten. "Skritinkandet" dr utbrett och det finns f& utbild-
ningar som speglar ett integrativt tdnkande pa lokal niv4. Hon ser ocksa
de brutna kontakterna i sektorerna som ett problem och menade att
personalen saknar de kontakterna. Hon menade att det &r viktigt att
arbetet med utveckling i fortséttningen initieras lokalt och inte centralt.

7.4.3 Kontraktsmodellen

Den kontraktsmodell som finns inom stadsdelen utvecklades redan innan
SDN blev aktuell inom Géteborgs kommun. Modellen bérjade utformas
inom ett av socialtjinstens distrikt efter distriktsndmndsreformen 1986.
Nér sedan SDN skapades flyttade en del av minniskorna i den tidigare
socialférvaltningen till SDN-forvaltningen och tog med sig modellen. Den
erfarenhet man har av modellen giller framforallt Socialtjdnsten, och
ddr daghem och #ldreomsorgen samt en del udda verksamheter som dag-
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centraler. Tanken &r att dven tillimpa modellen ps andra omraden #n
Socialtjdnsten i den nya SDN-organisationen. Arbetet med detta pagar
men kommer nog att ta tid.

Modellen som den beskrivs inom stadsdelen framgar av figur 3. Det ar
politikerna som &r de formella bestillarna, och de har stod i arbetet av for-
valtningsledningen. Modellen avser att vara neutral vad giller utférarna
och tilldter egenregi, kooperativ och entreprenader.

Brukare Brukare Brukare

Kooperativ Kommunal Engkild regi
idéell regi egenregi
Utforare Utforare Utforare
Kontrakt Kontrakt Kontrakt
Verkstéllare/
Upphandlare
Forv. ledn
Bestillare
SDN

Figur 3. Stadsdelens bestéllar- utfésrarorganisation

Jag ska borja med att beskriva hur man ser pa kontraktsmodellen bland
politikerna och pa den centrala férvaltningsnivan i stadsdelen. En grund-
laggande tanke dr att man vill skilja mellan de tva rollerna bestillare och
utforare. Bestéllaren bestar av den politiska namnden, som har tjénste-
mén inom den centrala forvaltningen till hjilp. Politikerna ska foretrida
invdnarna som béde bestdr av medborgare och brukare, och de ska
definiera brukarnas behov. Politikernas uppgift #r att viiga samman olika
krav och onskemal.

Sammanvégningen leder idealt fram till att politikerna formulerar mal
avseende behov, omfattning, kvalitet, kostnader samt vad brukarna ska fa
betala i form av avgifter. Den centrala forvaltningen méaste som upphand-
lare specificera och operationalisera kraven och ga ut med en anbuds-



37

infordran. Darefter far den centrala forvaltningen forhandla och kontrak-
tera. Den politiska ndmndens ansvar dr ocksa att folja upp verksam-
heten.

Nédmnden ska alltsa med hjilp av den centrala forvaltningen formulera
de 6vergripande malsidttningarna samt folja upp dem gentemot utforare
och producenter. En grundliggande tanke bakom modellen dr att ut-
forarna ska fa fria héinder att utfora sitt arbete inom den ekonomiska och
verksamhetsméssiga ram som finns i kontraktet. Bestillaren vill ge ut-
foraren en uppgift och utifrdn den handla upp p4 ett mer affirsmaissigt
sétt. Inom stadsdelen forsoker man dirmed ta forsta steget mot att de
ansvariga for verksamheten, ska f4 fundera 6ver vad de behéver for att
kunna driva sin enhet. Inom stadsdelen centralt ser man det som ett sitt
att ersdtta budgetprocessen, och 1ata de verksamhetsansvariga tillfora
sina idéer.

Inom den centrala foérvaltningen menar man ocksi att kontraktsmo-
dellen ska kunna fungera pa en marknad och dirmed vara oberoende av
utférarens huvudmannaskap. Utféraren ska kunna vara t ex egna en-
heter, kooperativ eller entreprenader. Ett problem anser man vara att det
dnnu inte finns nagon utvecklad marknad inom det hir omradet. Namn-
den (med socialdemokratisk ordférande) var inte heller beredd att prova
entreprenadalternativet. Modellen har dé4rfér enbart prévats inom ramen
for ett eget huvudmannaskap, dvs inom en intern marknad.

Inom forvaltningen tycker man att kontraktsmodellen har en stor poten-
tial. Den bor kunna anvindas inom alla verksamheter utom den som har
att géra med myndighetsutovning. Modellens lamplighet varierar dock
frén fall till fall. Inom stadsdelen har man goda erfarenheter av modellen
pé daghem, dagcentraler och transportverksamhet. Hemtjsinsten har
bjudit lite stérre svarigheter. Det ér svart att sitta ett tak for hemtjanstens
kostnader. Fragan é&r sedan om det &r limpligt att kontraktsutsitta alla
verksamheter och ta in externa entreprenader. Den fragan verkar man
inte ha tagit stillning till &nnu.

Ovan har jag beskrivit ndgra av de grundliggande tankarna bakom kon-
traktsmodellen, hos politiker och centrala férvaltning i stadsdelen. Nu
ska jag behandla nigra férhallanden som har att géra med modellens
tillimpning och da kommer jag dven att referera till erfarenheter fran
motparten dvs utférarna.

Det forsta forhallande jag vill ta upp réor myndighetsutévningen. En viktig
del av verksamheten inom stadsdelen kan definieras som myndighets-
utévning. Inom stadsdelen anser man att sjilva beslutet om myndighets-
utévning knappast kan lidggas ut pa entreprenad. Det méaste vara
myndigheten eller bestéillaren som fattar beslutet om t ex bistand eller
tvangsomhédndertagande. Diaremot kan sjalva arbetet med att verkstélla
beslutet mycket vil lidggas ut, menar man. Aldreomsorgen kan vara ett
exempel p4 hur man arbetar. Tanken ar att det p& bestdllarsidan ska
finnas en hemtjinstassistent, som star for bistandsbeslutet som i sig blir
en bestidllning. P4 utférarsidan finns ocksd en hemtjinstassistent som
verkstéller med hjilp av vardbitrdaden. Det hir kan tyckas vara ett dyrt
och kréngligt system, men nodvindigt for att skapa ett motparts-
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férhéllande. Om vardbitrddena professionaliseras dr det kanske i fram-
tiden ocksd mojligt att hemtjinstassistenternas roll fordndras fran att
vara rena arbetsledare till att istéillet erbjuda rad och stéd till bitridena.

Ett andra forhallande som jag vill peka pa dr nidmndens arbete med att
formulera maélséttningar. En viktig frdga &r hur politikerna skaffar
information om invénarnas och brukarnas behov. Det fanns vid tid-
punkten for mina intervjuer idéer om att gora marknadsundersékningar
6ver vad invénarna t ex ville ha ut av sitt bibliotek. Med hjilp av kunskap
om brukarna skulle nimnden som bestidllare bittre kunna precisera
utférarnas dtaganden.

Det finns ocksad svérigheter med modellens tillimpning. En sidan &r
verksamheter med varierande underlag av brukare. Hemtjénsten har
svart att pdverka antalet brukare, som omfattas av verksamheten (be-
roende av bistdndsbesluten), och didrmed far enheterna ocksa svart att
paverka intidkterna for verksamheten. I ett daghem blir det nagot lattare,
1 varje fall s ldnge det finns god "tillgadng" pa barn. Daghemmet kan
overinskriva barn och ddrmed 6ka sina intékter.

En annan svirighet har att géra med bestillarkompetens. Nidmnden
beslot sig for att kontraktera ett av stadsdelens bibliotek. Den centrala
férvaltningen gjorde i ordning och skickade ut ett anbudsunderlag till
biblioteket, déir man bl a sade sig vilja ha ett samarbete mellan bibliotek
och forskola. Biblioteket skickade tillbaka underlaget och menade att det
var undermadligt. Bl a hade man samverkat med forskolan under 15 &rs
tid. Fran bibliotekets sida menade man att forvaltningen inte kinde till
deras verksamhet. Den diskussion som sedan foljde kom att handla om
vem som skulle bestimma §ver bibliotekets verksamhet. Personal fran
biblioteket kravde att f& berdtta om hur de tiankte ldgga upp verksambhe-
ten. Den centrala forvaltningen menade att de skulle definiera verksam-
heten. Till sin hjilp hade forvaltningen undersokningar om brukarnas
dsikter. Arendet kom att bordléggas i nimnden.

7.4.4 Marknadsmodellen

Den hierarkiska modell som jag beskrev tidigare #r kopplad till kommu-
nens overgripande mal, som i sin tur fir anses vara relaterade till mer
overgripande samhiélleliga mal om hur brukarbehov ska tillgodoses. I det
hér avsnittet ska jag vinda pa perspektivet och beskriva nigra modeller
for hur brukarbehoven péa ett mer direkt sitt kan fangas upp i stadsdelen.

Den forsta modellen fors fram bl a i formuleringen av den goda stadsde-
lens 6vergripande mél. Déir framgar t ex att barn och fordldrar ska ha ett
inflytande och i vissa fall ett direkt medbestimmande i verksamheten.
Medbestdammandet organiseras bl a i Skolrad, dir fordldrar, barn, perso-
nal och politiker #r representerade. De fragor som behandlas i detta
forum &r bl a rokrutor men ocksd sexdringarnas skolstart. Det finns
ocksd tankar om att etablera liknande samradsgrupper dven fér andra
verksamheter i stadsdelen.
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Den andra modellen for direkt brukarinflytande #r att forvaltnings-
ledningen arbetar med direkt uppféljning av Asikter hos befolkningen,
t ex via enkéter. Inom detta omréde befinner man sig pa planeringssta-
diet i stadsdelen, dven om man har gjort en del undersdkningar. Under-
sbkningarna kan ha tva syften dels att ta reda p4 vad invénarna vill ha,
dels att folja upp verksamheten. Hir finns en tydlig koppling till kon-
traktsmodellen. Bestéllaren anser sig behéva veta vad det dr man vill ha,
och det fordrar att man far direkt tillgang till kunskap om invanarnas
behov.

Den tredje modellen for att direkt fanga upp brukarbehov i stadsdelen &r
att producenten har direktkontakt med brukarna och organiserar resur-
ser efter direkta énskemal. Ett intressant exempel pa en sddan modell &r
funktionen boservicesekreterare, som har byggts upp inom stadsdelen.
Bakgrunden till funktionen var ett forskningsprojekt, i vilket man konsta-
terade att det var diligt sorjt for social service till dldre personer i villor.
Med pengar fran Boservicedelegationen hos Bostadsdepartementet star-
tade man ett projekt for att forbittra servicen for denna speciella m4l-
grupp. Projektet mynnade bl a ut i att man etablerade en boservicesekre-
terare, som har direkt kontakt med brukarna enligt figur 4.

Brukare

!

Styrgrupp Qe Boservice ewmmfp Referensgrupp
sekreterare
Politiker Egnahems-
Forvaltning forening
Personal

Servicegivare

Samhall
Fritidsenhet
Transportenhet
Sparbanken
Bibliotek
Kyrkan

Figur 4. Boservicecentralen

Tanken 4r att sekreteraren ska finga upp brukarnas behov av service.
Verksamheten giller 4nnu inte den traditionella hemtjdnsten, som &r
myndighetsutévning och som regleras via Socialtjénstlagen. Sekretera-
ren har kontakt med ett antal servicegivare, som utfor arbetsuppgifter
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mot betalning. Det kan gélla t ex snéskottning och tradgardskotsel. Sekre-
teraren kan ocksad férmedla kontakter till féreningar och kommunens
fritidsverksamhet.

Sekreteraren arbetar ddrmed egentligen som en miklare, som kopplar
samman de &ldres behov med en uppsittning interna och externa
resurser. Man har dock inte ndgot samarbete med hemtjinsten. Det finns
en referensgrupp dér egnahemsféreningar och personal deltar. Slutligen
finns en styrgrupp dér politiker och ledningspersonal ingér.
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8. Analys

En grundliggande tanke bakom projektet dr att studera de organi-
sationsformer som kan ténkas vixa fram nir Goteborgs kommun vill
tona ner en centraliserad regelstyrd sektorsmodell och istillet g& mot en
decentraliserad mélstyrd omraddesmodell. Utgéngspunkten dr att SDN
kan ses som ett led i en sddan utveckling. Tolkningen av vad en omra-
desmodell kan komma att betyda for val av organisatoriska l6sningar dr
avsnittets roda trdd. Omradesmodellen kommer att i tre delavsnitt grans-
kas utifrdn tre olika teoretiska perspektiv, som antas vara komp-
letterande. I det forsta delavsnittet kommer jag att diskutera om SDN-
reformen &r en del i en anpassning till de nya former av beroenden som
en omradesmodell implicerar, dvs det som i det teoretiska avsnittet
bendmndes infrastrukturen. I det andra delavsnittet gérs en motsva-
rande analys av maktdimensionen i den sociala strukturen, dvs hur en
omrddesmodell kan tédnkas péaverka system for arbetsdelning och
reglering av utbyten. I det tredje avsnittet diskuterar jag den overgri-
pande strukturen i form av aktérernas kollektiva forestillningar, och vad
de kan betyda for stadsdelens sitt att strukturera verksamheten.

En méjlighet men ocksa ett problem i framstéllningen &r att jag anviander
tre olika teoretiska perspektiv, som delvis bygger pa olika ontologiska och
epistemologiska antaganden. De tre perspektiven forsoker jag applicera
pa ett fall for att f& fram multipla tolkningar. De multipla tolkningarna
provas sedan i en mer allmin diskussion om hur stadsdelens struktu-
rella forhallanden kan komma att utvecklas. Genom att jag arbetar med
samma fall men med olika tolkningar finns en del upprepningar i
framstéallningen, ddr samma exempel dterkommer. Forfattaren beklagar
att det blir en del upprepningar men har samtidigt svart att se andra sétt
att 16sa problemet med multipla tolkningar av samma material.

8.1 Mot en behovsstyrd organisation?

8.1.1 Kluvna beroendeforhallanden

Fombrun (1986) angav en bred teoretisk inriktning, som han benimnde
infrastrukturen och som poéingterar organisationens anpassning till be-
roendeforhéllanden knutna till teknologi- och marknadsfosrhallanden.
Ledstjarnan ér effektivitet, dvs en optimal anpassning mellan organi-
sation och uppgift. For att skapa effektivitet maste organisationen ha en
entydig uppgift, och den kan vara att arbeta med vissa behov eller att st&
for en viss funktion i regleringen av férhallandet samhiille - medborgare.
Resurserna kan t ex organiseras for att spegla en central kunskaps-
utveckling eller lokala brukarbehov. I den decentraliserade omr&des-
modell som jag ser som en viktigt bakgrund i SDN-reformen anges ofta
behovsstyrning som ett viktigt inslag. Det #r beroenden forknippade med
brukarnas behov snarare #n beroenden till central kunskapsutveckling
som ska bilda grund fér att organisera resurserna.
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Behovsstyrning ska genomféras genom att de tidigare sektorsuppbyggda
forvaltningarna bryts ner, och inordnas under en niamnd och en hierarki
med ett bredare ansvarsomréde. Begreppen helhetssyn och lokala 1os-
ningar nédmns bland reformens overgripande malsdttningar och man
kan se att SDN ger mojlighet att spegla ett bredare spektrum av brukar-
behov. SDN kan genom ett gemensamt huvudmannaskap styra skola,
socialtjanst, fritidsverksamhet samt kultur & bibliotek. De resurser som
finns inom dessa verksamheter kan formas i helhetslésningar och lokala
16sningar utifran brukarnas behov.

Ett problem med behovstyrning &r dock att sektorsorganisationen inte
enbart formedlade kunskap utan i ménga fall ocksa regler till de lokala
enheterna. Enheterna organiseras si att de kan tillimpa lagar pa ett
rédttvist sédtt och ddrmed fylla en funktion vid regleringen av forhallandet
mellan medborgare och samhille. Visserligen siger sig foretriadare for
staten vilja avreglera manga omréden och istillet formulera overgri-
pande mél, men det méaste finnas grénser for hur lingt de lokala enhe-
terna kan slédppas fria att tillgodose brukarnas skilda behov. Faktum
kvarstdr att i manga lokala enheter 4r man beroende av sektorernas
regelsystem. I och med SDN-reformen och dess betoning av geografiska
forhéllanden, betonas ocksé beroenden i forhéllande till brukarnas behov.
Genom att det finns flera typer av beroenden blir fridgan om hur behoven
kan beskrivas central, och jag behandlar den frégan i nista delavsnitt.
Diskussionen utgér frén tanken om att brukarna ska bestdmma behoven.

8.1.2 Vad ir ett behov?

En utgdngspunkt i referensramens avsnitt om infrastruktur var att be-
hovstyrning innebar att brukarnas dynamiska énskemal sattes i cen-
trum. Det skulle i sin tur stdlla krav pa en flexibel organisation, som via
nitverk formédde kombinera interna och externa resurser for olika
brukargruppers behov. Fér att en saddan organisation ska fungera ir det
nédvindigt att kunna definiera vad som &r ett behov och ha det som
utgangspunkt for arbetet.

Det som kinnetecknar de "mjuka" kommunala verksamheter som jag
studerar &r dock att behoven #r svéra att avgrédnsa och beskriva. Det ror
sig till storsta delen om av skattemedel subventionerade tjanster, dar
behoven i vissa fall 4r obegridnsade. Chefen for Socialenheten menade t ex
att det gir att satsa hur mycket resurser som helst pd missbruk. Social-
tjidnstlagen &r en ramlag, som enligt min tolkning ocksd medger att
behoven kan vara odndliga hos brukarna. Aven for de verksamheter som
ar av servicekaraktir, typ bibliotek och fritid, &r det svart att direkt fast-
stélla brukarbehov. Mgjligheterna for brukarna att sjilva artikulera sina
behov dr sidkert ocksd mycket varierande i kommunal verksamhet. Slut-
satsen maste bli att det dr komplicerat att faststilla entydiga brukarbehov
inom kommunens "mjuka" verksamheter, som kan tjina som utgangs-
punkt for att organisera resurser.

Svérigheterna att definiera entydiga behov kan vara en forklaring till den
i litteraturen om kommunal decentralisering vanliga slutsatsen att det
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finns relativt f integrationsprojekt (t ex Amna m fl 1985; Solli, 1987) och
att méanga tjinstemin upplevde krav pa integration for integrationens
egen skull. Det fanns chefer i min studie som upplevde det s och som
menade att de drev projekt, vars framsta syfte var att leva upp till kraven
pé integration (jfr Meyer & Rowan, 1977). Det var ockséa tydligt att de flesta
chefer talade om integration som samverkan mellan olika yrkesgrupper
och inte behovsstyrning. Man tolkade ofta kraven pa lokala losningar som
att det géllde att fA personalen att samverka snarare #n att samordna
resurserna med utgéngspunkt fran vissa brukargruppers behov.

Diskussionen om uppgiften inom den infrastrukturella teoribildningen
har i Sverige utvecklats frdn att huvudsakligen fokuseras kring mate-
riella behov till att ocksd omfatta immateriella dito. De populéra service-
och kvalitetsteorierna visar en sddan tendens. Det som dock &r gemen-
samt for de infrastrukturella teorierna dr att de utgar fran ett utbytes-
antagande p4 en marknad, som kanske enbart i begriansad utstréickning
kan anpassas till kommunens mjuka verksamheter. Trots allt handlar
visentliga delar av "mjuk" kommunal verksamhet om ett méinniskovirde
som inte sd ldtt later sig reduceras till ett bytesvirde, oavsett om det
senare beskrivs materiellt eller immateriellt.

Svarigheterna med att entydigt definiera behov i "mjuka" verksamheter
ger mojligheter till en diskussion om vem som ska definiera behoven. Om
behoven #r obegrinsade eller svardefinierade och det finns varierande
mojligheter att f4 brukarna att artikulera sina behov, kan olika inblanda-
de grupper ha olika syn p4 vad som é&r ett behov. I ndsta delavsnitt ska jag
diskutera nagra olika méjligheter att definiera behov.

8.1.3 Vem ska definiera behoven?

Jag ska peka pa fyra mojligheter att definiera brukarbehov, som kan bilda
utgdngspunkt for att organisera verksamheten utifran ett effektivitets-
kriterium. Forst ska jag diskutera stadsdelens kontraktsmodell som ett
medel for framst politikerna att definiera behoven. Direfter kommer jag
att behandla hierarkin som ett traditionellt medel for chefer att lyfta fram
behov. Som en tredje punkt kommer jag att lyfta fram de tjinstem#n som
finns i verksamheten och deras arbete med brukare. For det fiarde ska jag
diskutera vilka mojligheter brukarna sjilva kan ha att bestimma over
vilka tjanster de ska fi av kommunen.

Kontraktet definierar behoven

Stadsdelens kontraktsmodell har utvecklats under nigra ar men berér
framst delar av den tidigare socialtjinstens omrade som exempelvis
daghem och hemtjinst. Modellen borjade utvecklas fore SDN:s tillkomst
inom ramen for den davarande Socialtjinsten. Den centrala SDN-
forvaltningen har ténkt sig att anvinda modellen dven pa andra delar av
sin verksamhet, och man har arbetat en del med bl a Kultur &
foreningsenheten. Vid den fortsatta diskussionen om kontraktsmodellen
dr det viktigt att halla i minnet att det ror sig om en intern marknad
under ett gemensamt huvudmannskap. Man har inte tagit in nagra
externa anbud och p& s vis konkurrensutsatt verksamheten.
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Det stdr klart att kontraktsmodellen har olika forutsdttningar pa olika
stédllen i SDN-organisationen. Ett exempel #r Socialenheten, som till den
dominerande delen arbetar med komplicerad myndighetsutévning. So-
cialenheten har aldrig haft nagra kontrakt, och man diskuterade inte
heller att tillimpa modellen p4 den enheten. I enheten blir det till stora
delar socialtjdnstassistenten, som efter beslut i nimndens sociala utskott
far i uppgift att bestilla kommunintern och extern behandling for klien-
tens ridkning. Politikerna har som tidigare nimnts svart att avsla en
begidran om bisténd.

Inom stadsdelen menade man dock att det i vissa fall gar att hantera
myndighetsutovningen inom ramen for kontraktsmodellen. Ett exempel
dr Aldre & handikappenheten dér hemtjinsten planerar att ldgga myn-
dighetsutovningen i bestéllarorganisationen i form av ett beslut om bi-
stdnd, som i sin tur utgor en bestillning till en enhet som utfor arbetet. I
modellen blir det bistdndsbeslutet som definierar brukarens behov av
tjinster. Brukaren far méjlighet att artikulera sina behov dels vid utred-
ningen som foregar bistadndsbeslutet, dels genom sin mojlighet att over-
klaga. Inom bade Socialenheten och inom hemtjinsten i Aldre & handi-
kappenheten blir det relativt centralt placerade tjdnstemin med sektors-
bakgrund som i realiteten fér stort inflytande 6ver att definiera behov efter
lagar och praxis, d4ven om vissa 4renden hanteras av politikerna i
nidmndens sociala utskott.

Helt andra forutsdttningar att tillimpa kontraktsmodellen finns inom de
enheter som arbetar med service, och ett exempel pa detta &dr biblioteket i
Kultur & foreningsenheten. Biblioteket dr inte en del i kommunens
myndighetsutévning, och det kan ddrmed finnas stérre mojligheter att
utforma verksamheten direkt efter brukarnas onskemal. Utgdngs-
punkten for att kontraktera verksamheten var ocksa fran politikernas
sida att det inte var biblioteket utan nimnden som skulle besluta om
verksamhetens inriktning i ett anbudsunderlag. Bestéllaren forsokte
ocksa definiera inriktningen men tjinstemin pa biblioteket underkinde
anbudsunderlaget och hivdade, att bestillaren inte kiinde till verksam-
hetens forutsittningar.

Exemplen visar de skilda forutséttningarna for olika grupper att paverka
definitionen av behov i en kontraktsmodell. Tjdnsteminnen har till-
sammans med brukarna goda mdjligheter att bestimma behov nir det
giller myndighetsutévningen, som i ménga fall dr en komplicerad lag-
reglerad verksamhet. Nir det giller service har politikerna vissa mojlig-
heter att definiera behoven, men i det refererade biblioteksfallet uppstod
motsdttningar mot professionella tjinstemén inom biblioteket, som
menade att det var de som bist kunde definiera brukarnas behov.

Det stélls alltsd mycket stora krav pa bestéllarkompetens hos en organi-
sation som ska fungera som en kvalificerad motpart till utforare vad
géller att definiera behov. Det #r framforallt tre typer av kunnande hos
bestéllaren som jag vill peka pa. For det forsta ar det viktigt att kunna
definiera brukarbehoven. Politikerna forutsitts i teorin att som foretri-
dare for medborgare och brukare kunna definiera behov. I praktiken blir
fragan betydligt mer komplicerad, nér det t ex giller behovet av tjanster
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fran biblioteket. Sannolikt maste bestillaren via t ex enkiter skaffa sig en
uppfattning om brukarnas énskemaél, som &r likvirdig och kanske ocksa
overldgsen den information som tjinsteminnen inom den beriérda
verksamheten har. Bestillaren i en stadsdel maste ocksé kunna utnyttja
den helhetssyn som forvéntas genomsyra en verksamhet, som spédnner
over ett flertal breda omréden, som Skola, Socialtjinst etc, och kunna
definiera helhetssynen i distinkta behov hos olika brukargrupper.

For det andra &r det viktigt att bestidllaren har ett fackkunnande. Be-
stillaren maste kénna till biblioteksverksamhet och regler for och praxis
vid myndighetsutévning for att kunna diskutera verksamhet i forhallande
till brukarbehov. Fackkunnandet méste troligen vara likvirdigt med eller
till och med béttre én den kunskap som finns i verksamheten. Till
fackkunnandet hor ocksd kunskap om resurserna i den egna verk-
samheten och de resurser som finns utanfor den egna organisationen.
Kunskap om resurser hos olika typer av utférare kan sedan kombineras
med kunskap om brukarbehov och bilda grunden for ett bra kontrakt for
bestéllaren.

For det tredje krdvs kunskap om den formalia som &r niédvindig for att
upprétta och upprétthalla samt utvédrdera kontrakt. Férhandlingsforma-
gan &r viktig, men jag vill speciellt trycka pa utvirderingen som en viktig
del av en kontraktsmodell. For att kunna géra utvirderingen méste
behoven vara definierade, och det blir viktigt att vinda sig till brukarna
for att avgora om kontraktet har uppfyllts eller inte.

Mot bakgrund av att SDN foretrdder en omfattande verksamhet far det
anses vara mycket svart och mycket kostsamt att bygga upp en bra
bestédllarorganisation, som ocksd formar att stindigt utveckla sitt
kunnande. S4 vitt jag kan bedéma har man en bit kvar till detta i stads-
delen, &ven om man har en viss erfarenhet av modellen efter nigra ars
anvindning. Inom stadsdelen utnyttjar man heller inte konkurrensen
och exit-méjligheten som ett sétt att sitta press pa utforarenheterna. Det
skulle enligt Jonsson (1991) innebéra att man far kostnaderna men inte
fordelarna med ett kontraktsystem.

Det &r alltsd ganska latt att hitta problem vad giller forvaltningens sitt
att arbeta med kontrakt. Kontraktsmodellen kraver mycket kunskap, som
idag kanske inte finns i tillrécklig omfattning inom offentlig forvaltning.
Samtidigt kan det finnas sétt att komma forbi de hir problemen, och det
dr att arbeta med standardkontrakt av typen franchising (jfr Skildberg,
1990). Mgjligen kan tendenserna till standardkontrakt redan anas. Enligt
uppgift fran biblioteket hade underlaget for anbudsforfragan till viss del
hémtats fran foretaget Nordisk biblioteksutveckling. Ténkbart &r att om
man i kommunerna i framtiden mer kommer att anvinda sig av
entreprenader, kan sddana standardkontrakt utvecklas. Fragan #r dock
hur det kommer att padverka mgjligheterna till lokal variation och dirmed
mojligheten att tillgodose differentierade brukarbehov. Mojligheterna till
konkurrens mellan utforare kan kanske & ena sidan komma att stirka
mojligheterna att styra efter behov. En anvindning av entreprenader
skulle kunna goéra det mojligt for organisationer med nya kanske mer
behovsanpassde 1gsningar att etablera sig. A andra sidan borde en stan-
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dardisering gynna (nationell och internationell) likformighet pa bekost-
nad av variation.

Sammanfattningsvis ger kontraktsmodellen en intressant belysning av
frdgan om vem som ska definiera behoven. Tanken &r att nimnden ska
ge riktlinjerna och forvaltningen ska utforma kontrakt pa grundval av
overgripande mal och av undersékningar om brukarnas behov. I
realiteten verkar utforarna kunna skaffa sig ett visst utrymme att
bestdmma behoven, beroende pa att bestillaren inte vill eller kan precise-
ra behov. Det dr viktigt att komma ihag att bestéllaren ocksa har sin
hierarki att lita till. Om konkurrens inférs méste kanske bestillaren i
storre utstriackning lita till sin forméga att definiera behov via kontrakt.
Frégan &r dock, om det kan bli s att behoven via entreprenader kommer
att bestdammas av utforarnas (producenternas) nationella och kanske
internationella standardisering. Kanske kommer vi att fa se europeiska
"McDonalds", som pi ett overldgset sitt levererar standardiserad barn-
omsorg till kommunens bestillare i olika lidnder.

Hierarkin definierar behoven

Stadsdelens forvaltning utgér ett led i regleringen av forhallandet mellan
samhiélle och medborgare. Forvaltningen ingar dirmed pa sitt och vis i
en hierarki, som enligt intentionerna ska arbeta efter mal. Det innebir att
mélen for verksamheten sitts centralt for att sedan operationaliseras till
verksamhet av politiker och chefer pa ldgre nivéer. P4 sitt och vis skulle
det vara mgjligt att argumentera for att brukarbehoven finns beskrivna i
malen och att hierarkin ér till for att gora mer preciserade definitioner av
behov.

Mgjligheter till hierarkisk behovsstyrning finns pa flera nivéer i stads-
delen. Man har delomréden, dér hierarkin har en geografisk bas. Under
delomrddena finns en malgruppsbas, didr man organiserat verksamhe-
ten efter breda brukargrupper, som t ex ungdomar 0-18 &r eller zldre och
handikappade. Under malgrupperna finns en sektorsbas, dir filtenhe-
terna i stort sett foljer den gamla indelningen av forvaltningen.

Organisationen kan ségas vara ganska vil avpassad for att omsétta olika
typer av maél till verksamhet. De chefer som ansvarar for delomraden och
malgrupper kan ta emot sektorsévergripande malséttningar fran central
niva och omsitta dem i verksamhet. Ett exempel dr sexdringarnas skol-
start som &r ett mal som har upprittats pa central niva och som &r sek-
torsovergripande. Den typen av mal har man relativt litt att handskas
med i stadsdelens organisation.

Om brukarbehoven bestdms centralt i form av mal kan stadsdelen via
delomrades- och mélgruppschefer hantera dem. Svarigheterna med de
stora delomradena och breda malgrupperna &dr att cheferna inte sjalv-
klart kan finga upp de behov som speciella mindre grupper har. Fran
stadsdelens forvaltning séiger man sig inte heller vilja styra indelningen
av mindre grupper med sirskilda behov utan liamnar det till enheterna
pa filtet. Cheferna kan forvintas fylla en roll néir det géller att formedla
centralt definierade behov och omvandla dem till verksamhet. Chefernas
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roll nér det giller att ocksd finga upp lokala behov, med vars hjilp
centrala mal kan modifieras, dr didremot mer oklar.

Filtenheten definierar behoven

Tjdnsteménnen i filtenheterna i direkt kontakt med brukarna kan tinkas
vara en viktig grupp nér det giller att definiera behoven. Exemplet med
biblioteket i kontraktsmodellen, som jag refererade ovan, visar tjinste-
ménnens starka stédllning nér det giller att definiera behov. Tjdnste-
ménnen kan forvéntas fa ett stort inflytande 6ver behoven, speciellt i mer
professionella verksamheter.

Om tjinsteminnen har en dominerande stdllning kommer brukarnas
behov att bestimmas efter professionella normer och praxis inom yrket.
Utgangspunkten blir ddrmed inte behov i stadsdelen. Det hindrar inte att
de professionella anpassar sig till lokala behov. Anpassningen blir dock
en sluten snarare 4n 6ppen process, dir andra parters inflytande blir be-
grénsat. Ett forhdllande som kannetecknar professionellas yrkesutévning
dr att relationen till klienterna nirmast &r att betrakta som en privat
angelédgenhet (jfr Mintzberg, 1989).

Brukarna definierar behoven

Satsningen pd autonoma resultatenheter skulle kunna leda fram till en
storre betoning av anpassning till brukarnas behov. Foér att en
resultatenhet ska fungera méaste den kunna paverka bade kostnader och
intdkter. Fragan dr i vilken utstrickning som resultatenheterna har
mdjlighet att styra intdkterna. Om mdjligheten finns att skaffa intikter
genom att differentiera brukarnas avgifter, kan brukarnas inflytande
indirekt komma att ka. Fér nirvarande verkar det paga en diskussion i
landet om hur t ex daghemmens utbud ska kunna differentieras for att
passa olika typer av brukarbehov, och dir kan vissa mojligheter att regle-
ra intdkter ocksd forvédntas. Det dr dock méjligt att ifragasitta vem som #r
kunden och marknaden. De daghem som é&r resultatenheter kan t ex 6ka
sina intdkter genom att 6verinskriva barn nér statsbidragen beriknas.

Pressen pa resultatenheterna kan 6ka, om de utsitts for konkurrens via
entreprenader i ett kontraktssystem. Frigan dr om konkurrensen kan
medfora att lyhérdheten for brukarbehoven blir storre. Det dr tveksamt
om det kommer att bli s4. En ténkbar utveckling #r den som jag skis-
serade tidigare némligen att entreprenadforetagen standardiseras, vilket
knappast stdr i 6verensstimmelse med krav pa differentierade brukar-
behov. Ingelstam (1991) menade ocksa att konkurrens i och for sig kan
gynna effektivitet men att andra virden som serviceniva och regional
balans kan komma i kldm. Eftersom behoven #r svéra att definiera blir
ocksd de beloningssystem som upprittas for ett effektivt agerande kanske
inte alltid forenliga med en organisation, som &r inriktad mot ménnisko-
virden.

Brukarna kan ocksa fa mojligheter att direkt bestimma behoven. Det
finns exempel pé enheter i stadsdelen som bygger upp sin verksamhet pa
direkta brukarbehov, och detta giller den tidigare refererade boservice-
centralen. Den bygger pa idén att brukarna ska betala for den service som
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formedlas av centralen. Aven skolan med invandrarprofil kan tinkas
bygga pé direkta brukarbehov. Andra former for direkt bestimda behov
kan vara enkiter till brukare om tnskemal, som sedan omvandlas i t ex
krav i kontrakt.

Brukarna kan ocksd vara med och definiera behoven i den utstrickning
som de sjélva deltar i verksamheten. Det mest extrema exemplet skulle
kunna vara brukarkooperativa daghem, dir brukarna rimligen borde ha
stora mojligheter att bestimma behoven. I den studerade stadsdelen
skulle brukarnas representation i t ex Skolrdden kunna vara en grund for
inflytande 6ver definitionen av behov. Av allt att doma behandlar dock
Skolrddet mycket olika typer av fragor, dir enbart ett fital 4r av mer
grundldggande karaktar.

8.1.4 Hur kan yttre effektivitet uppnas?

Jag har i de foregdende delavsnitten dgnat mig at att problematisera dels
vad som &dr ett behov, dels vem som ska definiera behoven. Dirmed har
jag ocksd problematiserat den infrastrukturella teori, som bildade ut-
géngspunkten for avsnittet. Den huvudpoéng som jag vill lyfta fram &r att
behov som &r kopplade till ménniskovirden inte #r entydiga. Det finns
dédrmed inte heller nagra "objektiva" beroenden att utgd fran nir verk-
samheten ska organiseras. Tanken bakom den infrastrukturella teorin
var att kopplingen mellan uppgift/behov & den ena sidan och struktur &
den andra sidan skulle kunna gé att optimera vilket mojliggér effektivitet.
Beroende pé de tvetydiga behoven kan effektivitet i objektiv mening inte
realiseras. Vad som &r ett behov blir ddrmed en 6ppen fraga. Olika
grupper inom och utom forvaltningen kan konkurrera om att bestimma
behoven.

Diskussionen om behovsstyrning inom kommunal forvaltning har fort
upp frdgan om prioritering av behov pi dagordningen. Det méirks inte
minst i de frekventa seminarierna om effektivitet och kvalitet i offentlig
verksamhet. De definitioner av behov som gérs i verksamheten baserat pa
regelsystem och professionella normer ifragasiitts, t ex i diskussioner om
effektivitet. Det édr dérfor tdnkbart att vad som ér ett behov kommer att
diskuteras och definieras i bestdmda situationer och pa bestimda arenor.
Kontraktsmodellen kan uppenbarligen tjina som en arena for att
forhandla om och definiera behov och dédrmed effektivitet i kommunal
verksamhet. Den infrastrukturella effektiviteten blir dédirmed inte objektiv
utan relativ och bestdms i politiska spel och forhandlingar.

Kanske méste kontraktsmodellen déirfor ses som ett sitt att lyfta fram en
diskussion om prioritering av behov till offentligheten. Kontraktet ger en
samtalsordning dér parterna tvingas att 6ppet redovisa sina stdllnings-
taganden bl a avseende effektivitet. Widebdck (1990) for t ex en intressant
diskussion om hurvida det ekonomiska spriket tverhuvudtaget &r
meningsfullt nédr det giller att diskutera biblioteksverksamhetens
effektivitet. En vanlig uppfattning om kontraktsmodellen inom stadsdelen
dr ocksd att den ar en forstidrkt budget dvs den ingar i ett ekonomiskt
sprak for att precisera dtaganden.
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En utgdngspunkt for avsnittet var att dven filtenheterna skulle kunna
arbeta med en nétverksliknande modell i sin verksamhet. Nér brukar-
behoven definierats och uppgiften bestimts, kan enheterna kombinera
egna och andras resurser pa ett sitt som stodjer den inre effektiviteten.
Ett arbetssatt ddr egna och andras resurser kombineras i néitverk efter
brukarnas behov 4r egentligen nédvéndigt vid en reform av typen SDN.
Vid reformens genomférande lades en del specialiserade enheter hos
resursndmnder. Tanken var att enheterna i SDN-forvaltningarna skulle
anvinda sig av de resurserna, men det dr nigot som har visat sig vara
svart. Ett liknande forhéllande giller arbetet med verksamhetsut-
veckling, dér filtenheten kanske maste anvinda sig av resurser utanfor
stadsdelen. Filtenheten kan ocks4 kunna koppla samman resurser av
typen ideella foreningar for att uppfylla sin uppgift. Inom de enheter som
jag besokt finns fa exempel pa att man resonerar i nitverkstermer. Den
integrerade forvaltningsformen &r dominerande, och man &r &nnu
frammande for att utnyttja bade egna och andras resurser i fullfsljandet
av en uppgift.

Sammanfattningsvis innebédr konkurrens, forhandlingar och spel om
definition av behov ocksd problem med att bestimma den yttre effektivi-
teten i kommunal verksamhet. Forklaringen av framvixten av organi-
satorisk struktur i stadsdelen enligt den infrastrukturella referensramen
har alltsa klara begrénsningar. Nagon aktor maste forst definiera vad
som &dr ett behov for att en effektiv organisation ska kunna byggas upp.
Jag gér darfor vidare och diskuterar i nidsta avsnitt stadsdelens struk-
turella fordndring med hjélp av en referensram byggd pa tankarna om en
social struktur med en utpriglad maktdimension. Den som har makten
att definiera behov har ocksa méjlighet att bestimma den organisatoriska
strukturens utformning. ’

8.2 Den sociala strukturen

8.2.1 Filtenheterna och omgivningen

En utgéngspunkt for analys av den sociala strukturen ir att det #r svart
att skilja mellan politik och organisation i allménhet och kanske speciellt
inom offentlig férvaltning. Olika sociala grupper kan foérvintas kon-
kurrera om inflytandet éver verksamheten, som manifesteras i arbetsdel-
ning, mekanismer for samordning samt i den informella organisationen
(fr Fombrun, 1986).

I diskussionen om den sociala strukturen kommer jag att utga fran
nedanstdende matris (figur 5), som beskriver olika aktsrer pa olika nivaer
i samhaillet.
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Figur 5. Beskrivningsmatris for social struktur

Utgangspunkten for diskussionen 4r de olika enheter (Daghem, Skolor
etc) som finns ute pa filtet i stadsdelen. Matrisen gor det mdjligt att rela-
tera enheterna till olika aktérer inom och utom stadsdelen, som kan
paverka mojligheterna att skaffa auktoritet och pengar. Jag kommer dock
inte att forsoka gd igenom alla rutor, utan matrisen far frimst ses som en
ram for diskussion.

For att diskutera enheternas maktbas i det hir avsnittet dr distinktionen
mellan myndighetsutovning och service anvéindbar. Ett séitt for de enheter
som arbetar med service att gora sig gillande tycks vara att soka kopp-
lingar till lokala politiker och de brukare som anvinder sig av enhetens
tjdnster. Enheterna kan forsvara sin auktoritet genom att g4 samman
med brukarna och didrmed uppbada en lyhérdhet fran de lokala politiker-
nas sida. Delar av fritidsverksamheten skulle kunna uppratthalla sin
auktoritet pa det viset.

Enheten som framst arbetar med service har ocksi andra mojligheter att
forsvara sin auktoritet och sina méjligheter att generera pengar. Fore-
tradare for biblioteket argumenterade for att man egentligen inte borde
tillhéra SDN-organisationen. Enheten vardade 6mt kontakterna med det
som fanns kvar av den gamla sektorsorganisationen (Nimnden for stads-
biblioteket). Biblioteket forsékte genom nidmnden paverka kommunens
centrala organ i vissa fragor. Tanken var att forsska lyfta upp allt mer av
bibliotekets verksamhet till en kommuniva. En foretridare for biblioteket
forsokte ocksa arbeta med en allmin mobilisering av kommunens kultur-
politik, bl a genom inséndare i kommunens dagspress. Tjanstemin pa
biblioteket gick ut och agerade pa populationsniva for att forsska bevara
och stirka sin auktoritet och ddrmed flodet av pengar.

For de enheter som arbetar med myndighetsutévning spelar kopplingar-
na till organ pd populations- och samhillsniva en mycket stor roll. Den
auktoritet som flera av enheterna bygger p4 har sin bas i den lagstiftning
som finns pd samhillsniva. Exempel dr stora delar av Barn & ungdoms-
pedagogiska enheten, Aldre & handikappenheten och Socialenheten. Poli-
tiker och tjédnstemén inom de enheterna i stadsdelen fir nirmast betrak-
tas som verkstillare av tex Skollagen, Socialtjinstlagen m fl lagar.
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Visserligen fordelar de lokala politikerna pengar men auktoritet bestims
pé 6verordnade nivder. Foretriddare fér Socialenheten hivdade t ex att
verksamheten till stora delar &r tvingande och att de lokala politikerna
har svart att gora nagot at kostnaderna.

Politiska beslut och méal pd central niva, som t ex sexdaringarnas skol-
start, paverkar naturligtvis ockséd enheternas mdjligheter att agera pa
lokal niva. De lokala enheterna har mgjlighet att anviinda sig av sddana
beslut for att stérka sin egen auktoritet, samtidigt som besluten ocksa
utgoér latenta hot mot den etablerade organisationen. Beslutet om sex-
aringarnas skolstart kan tex ifrdgasitta griansdragningen mellan
enheter pa lokal niva och kanske ocksa stilla krav pa integrativa enheter.

Kopplingen mellan enheterna i SDN och politiker, tjinstem#n och
brukargrupper pa évergripande nivaer dr dock i allménhet latent. Orga-
nen utanféor SDN kan mobiliseras vid behov. Initiativet till mobilisering
behover dock inte komma frén enheten. Benson (1975) pekar pa hur smi
grupper av klienter kan mobilisera starka krafter for sina krav. Ett bra
exempel pd det &dr Socialstyrelsens utvirdering av hur de sirskilda
omsorgerna for utvecklingsstérda hanteras i SDN-organisationen i
Goteborgs kommun. Utvirderingen begirdes av anhoriga, tjinsteméin
och intressegrupper for de utvecklingsstérda och genomférdes av
Socialstyrelsen (Socialstyrelsen, 1991). Arendet &r i skrivande stund
under behandling, men det ir tinkbart att de enheter som arbetar med
dessa frdgor kommer att stdrka sin stillning i organisationen. Utvir-
deringar och stéd fran organ p4 populations- och samhillsniva, som t ex
gors med hénvisning till den planerade maélstyrningen kan paverka
auktoriteten hos enheterna i SDN.

Jag har tidigare sagt att serviceenheter kan ga samman med brukare for
att hdvda sin auktoritet. De lokala politikerna kan ocksa anvinda bru-
karna for att begréinsa enheternas auktoritet. Kontraktsmodellen har sa-
dana inslag. Idag &4r det vanligt att tala om att politikerna ska foretriada
brukarna snarare #én producenterna av kommunala tjénster. Den direkta
representationen av brukare i verksamheten #r en form for inflytande
som ndmnden vill gynna.

Slutligen vill jag peka pa att tjinsteménnen via sina fackforeningar har
mojlighet att agera pa olika nivaer for att skaffa enheterna auktoritet. Pa
skolans omrade har tj4insteminnens fackféreningar t ex varit aktiva nir
det giller att forsoka forsvara skolornas auktoritet.

8.2.2 Spelet mellan enheter pa lokal niva

I de teoretiska utgéngspunkterna avseende den sociala strukturen byggde
jag pa Benson och menade att enheterna i SDN kan tinkas bilda ett
nitverk, dédr de positionerar sig och bygger relationer med andra enheter
for att forsoka hantera tillgdngen pé auktoritet och pengar. Jag har 4nnu
inte gjort ndgon uttémmande genomgang av enheterna pa filtet, vilket
medfor att jag hir maste fora en mer allmin diskussion. Det finns
manga relationer mellan enheter men ocksd manga blockeringar. Ett
exempel &dr dldreomsorgens enheter som tycks arbeta relativt oberoende
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av andra enheter inom stadsdelen som t ex bibliotek och Boservicecentral
under hénvisning till rollen som myndighetsutévare. Detsamma kan
ségas gilla for Socialenheten. Enligt en expert pa #ldreomsorg finns det
dock inte i Socialtjidnstlagen ndgot som hindrar ett samarbete med andra
enheter, som t ex arbetar med service vad giller dldre och handikappade.

Enheternas nuvarande forhallanden kan delvis komma att fériandras ge-
nom kontraktsystemet, om myndighetsutsvningen liggs hos bestillarna.
Det blir i sa fall bestéillarna som far till uppgift att hantera kontakterna
med myndigheterna, och enheterna pa filtet forlorar i sin auktoritet. Det
kan 6ppna upp en dynamik i relationerna i nitverket mellan enheterna
pé den lokala nivan. Min forestéllning &r att enheterna pa filtet idag i
minga fall arbetar relativt sjélvstdndigt utan utpriglade nitverksrela-
tioner.

8.2.3 Att reglera niitverk med hierarki och kontrakt

Hierarkin och kontraktet kan tidnkas fylla tva funktioner. Den ena #r att
reglera det horisontella forhallandet mellan de enheter som finns i
stadsdelen, och den andra &r att reglera det vertikala forhallandet mellan
enheter och organ pé populations- och sambhillsnivierna. Det &r viktigt
att poéngtera att de fdltenheterna inte nédvindigtvis méste acceptera
hierarkin och kontraktet som reglering av verksamheten, vilket framgick
av exemplet med biblioteket i foregdende avsnitt.

De chefer som finns pi de ¢vre hierarkiska nivderna i stadsdelen (omra-
deschefer baserade pa delomrdden och enhetschefer baserade pa mal-
grupp) dr alltsd inte sektorsanknutna, och de ansvarar for flera enheter
pa filtet. Cheferna har ddrigenom majlighet att reglera horisontella for-
hallanden mellan enheter. Enhetscheferna betraktas inom organisatio-
nen som projektledare med ett tidsbegridnsat forordnande (3 ar) med bl a
uppgifter av integrativ karaktédr. Cheferna kan ocksa reglera det vertikala
forhallandet, dvs operationalisera centrala mal i lokal verksamhet.

I juni 1991 tillkom ett dokument, i vilket stadsdelsnimnden angav malen
for verksamheten. Dokumentet dr avsett att anvindas inom ramen for
den hierarkiska modellen for reglering av beroenden. Maldokumentet
anger vilken stor betydelse man tillméter hierarkin. Nimnden anger
enbart de 6vergripande mélen (som baseras pd SDN-malen), och sedan ér
det meningen att chefer pa olika nivder i stadsdelen ska hitta losningar
pa de problem som finns. Malen berér i stor utstrickning férhallandena
mellan enheter, och integration #r siledes ett centralt omrade.

Kontraktsmodellen tillimpas inom ramen for ett gemensamt huvud-
mannaskap och anvénds parallellt med andra system for reglering och
framst den hierarkiska modellen. Hittills har det varit omradescheferna
som har varit konstraktsmotparter, och organisationen har p& den nivén
delats upp i en bestillar- och en utférardel. I takt med att enhetscheferna
bérjar fungera kommer de troligen att fungera som bestéllare gentemot
enheterna. Cheferna har dock ocksa det hierarkiska ansvaret for att SDN-
reformens och ndmndens mélsittningar omsitts i verksamheten.
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Kontraktet respekterar vanligen den organisatoriska enheten i stadsde-
len. Fran SDN centralt hdavdar man att det sedan blir enhetens sak att 5ka
sin inre effektivitet genom samverkan med andra enheter. I stadsdelen
finns det dock exempel pa forsok att reglera forhallandet mellan enheter
med hjidlp av kontrakt, och jag tidnker d& pa biblioteket dédr namnden
forsokte reglera forhéllandet till forskolan. Det dr ocksa tidnkbart att for-
soka skapa integrativa enheter och sedan styra dem med kontrakt, men
man har inte provat den méjligheten. Slutsatsen méaste bli att kontraktet
ar en dnnu oprovad form, nir det giller den horisontella regleringen av
utbyte. Kontraktet ser framst ut att bli ett komplement till hierarkin.

8.2.4 Auktoritet och struktur

I avsnittet har jag pekat pi betydelsen av fordelning av auktoritet och
pengar samt bristen pd samarbete mellan olika enheter beroende pa skill-
nader i auktoritet. Jag ska hir diskutera ndgra tinkbara framtida for-
dndringar av strukturen utifrdn en maktdimension.

En mojlig slutsats dr att de verksamheter som arbetar med myndighets-
utovning har en stark auktoritet utan att behova orientera sig mot andra
aktdrer i stadsdelen. Aven om enheterna som stir for myndighetsutov-
ning ingér i breda malgrupper, tycks det finnas lite samarbete med andra
enheter som betjdnar samma maélgrupp. Enheterna har auktoritet utan
att behéva samarbeta, och de ser inte ndgra mojligheter att stirka sin
auktoritet genom samarbete. Andra enheter som inte arbetar med
myndighetsutévning ser snarast en fara i samarbete med t ex skolan.
Fritid menade att risken finns att deras personal forvandlas till rast-
vakter. Om en enhet har en stark av statsmakterna sanktionerad
auktoritet gynnar det alltsa inte samverkan pa det lokala planet. Enheter-
nas auktoritet kan egentligen bara ifrdgaséittas av statens utvirdering.
Incitament till samverkan, dock inte nédvindigtvis med enheter inom
stadsdelen, kan t ex uppst& nir Socialstyrelsen kritiserar omsorgsenhe-
terna i SDN for att inte utnyttja kommunens gemensamma resurser i
omsorgsfragor.

De lokala enheternas auktoritet 4r idag i viss man ifragasatt. Regler har
av samhiillet bytts ut mot évergripande mal, och i kontraktsmodellen vill
man inom vissa omriden bryta ut myndighetsutévningen fran enheterna
och ldagga den hos bestéllaren. Det kan 6ppna upp for en dynamik i spelet
mellan enheter. Enheternas grad av sjdlvstindighet begrinsas ocksa i
stadsdelen av att det finns en hierarkisk modell och en kontraktsmodell
som ger mdjligheter att reglera vertikala och horisontella forhallanden,
dvs kontakter mellan enheter och organ utanfér stadsdelen respektive
kontakter mellan enheter inom stadsdelen. En méjlig utveckling kan vara
att politiker och centrala tjéinstemén i stadsdelen stérker sin méjlighet att
reglera auktoriteten och att utférarenheterna blir mer beroende av
férhdllandena i stadsdelen. Enheterna lokalt tvingas ddrmed samspela
pé liknande villkor, nir det géller att reglera auktoritet och pengar.

En mijlig utveckling dr att vi kommer att fa se en hogre grad av strate-
giskt agerande hos enheterna p4 filtet (jfr strategisk ledning pa politiska
marknader, Berg & Jonsson, 1991). Bibliotekets agerande kan tolkas i den
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riktningen, dven om man férstker stdrka auktoriteten med hjilp av
organ utanfor stadsdelen. Ett strategiskt agerande med hjilp av samar-
betsrelationer inom stadsdelen &r ocksa tidnkbart. De enheter som har
kontroll 6ver relationen till brukarna kan stidrka sin auktoritet Gfr
Benson, 1975).

Sammanfattningsvis menar jag att referensramen byggd pa tankarna om
en social struktur har ett bra potentiellt forklaringsvirde for att forsta
utvecklingen i stadsdelen. Problemet vid tillimpningen av den infrastruk-
turella referensramen var att det inte fanns nagra entydiga behov att utga
frdn vid struktureringen. Det &r moéjligt att vad som &r behov kan
faststédllas i den sociala strukturen. Begreppet auktoritet 4r hirvid av
stort intresse. Fordelningen av auktoritet paverkar vilka aktérer som ska
ha auktoritet att definiera de behov som verksamheten ska organiseras
efter. Den aktér som har kontroll 6ver myndighetsutévningen har en
stark stdllning i forvaltningen liksom de enheter som har nira kontakter
med brukare och pa den basen kan styra andra enheter.

8.3 Den Overgripande strukturen

Fombrun (1986) ser den évergripande strukturen som ett resultat av en
stédndigt pdgdende social konstruktion av verkligheten, som skapar ideolo-
gi men ocksa tillhorighet for de inblandade aktérerna. Utifran Skoldberg
(1990) har jag hévdat att offentlig forvaltning sannolikt innehéller flera
olika ideologier - nigot som Skéldberg benimner mosaikkulturer.

Diskussionen i det hér avsnittet kommer att utgd fran en liknande matris
som i avsnittet om social struktur. Det innebiér att jag gor en uppdelning
mellan olika grupper aktiérer, som dr verksamma pa olika nivéer dir
ideologier kan tiankas ha sin bas. Matrisen framgéar av figur 6.

Politiker = Tjinstemén Brukare
Enhet/SDN.f— 1
Population
Samhalle | |

Figur 6. Matris 6ver nivder och aktérsgrupper

Det &r viktigt att papeka att aktorsgrupperna och nivderna &r heterogena
nér det géller ideologier. I gruppen tjdnstemén &r det t ex pa populations-
niva mojligt att hitta flera helt eller delvis oberoende ideologier. Jag ska i
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det hér avsnittet diskutera hur olika ideologier kan komma att byggas
upp. Liksom i det foregdende avsnittet &r inte min malséittning att ga ige-
nom alla rutorna i matrisen, utan den utgér framst en ram for dis-
kussionen. Innan jag bérjar diskutera aktorsgrupper och nivaer ska jag
dock rekapitulera négra olika ideologier, som kan finnas p4 de olika ni-
vaerna och som framkom i analysen. Det &r viktigt att papeka att jag har
arbetar med ett forsta forsék att beskriva ideologier utan nagra krav pa
fullstéandighet.

P34 samhillsniva beskrev jag tva typer av ideologier, som delvis stod i kon-
flikt med varandra. Den ena var decentralisering och dess manifestering
i lagen om lokala organ. Den andra var tankarna om dmbetsmannarollen
med sin férankring i regelsystemet pa central niva och i tanken om regle-
ringen av forhallandet mellan samhille och medborgare. B&da ideolo-
gierna fanns representerade hos olika grupper av aktorer.

P4 populationsniva beskrev jag ocksa flera ideologier. En sadan var den
professionella, dér olika grupper av tjinstemin sig en professionell
tillhorighet som stod i konflikt med ett lokalt perspektiv i stadsdelen. Ett
exempel p4 avsaknaden av ett lokalt SDN-perspektiv fanns i Kultur &
féreningsenheten. Foretrddare for enheten menade att biblioteket #r en
nationell angeldgenhet och utgdr fran en folkbildningstanke som saknar
geografisk koppling. Bland ldrarna kunde ocksa idén om en profession
spdras, som medforde att gruppen hivdade en viss autonomi i stadsdelen.

P4 populationsniva fanns ocksa andra ideologier som kan vara intressan-
ta, och det 4r vad jag kallar virddoktriner. Benson (1975) pekade pa att det
t ex 1 varden av ménniskor finns en stark koppling mellan ideologi och
verksamhet. Inom t ex de sirskilda omsorgerna for utvecklingsstorda
finns en pagdende debatt pa ett ideologiskt plan hur varden ska utformas.
For nérvarande verkar man vilja komma bort fran institutionsvard och
istillet arbeta med en total integrering av brukaren i samhillet
(normaliseringsprincipen).

Pa SDN/enhetsniva ar det svart att spira nigra enhetliga ideologier idag.
Hos den centrala forvaltningen kan ingen enhetlig verksamhetsidé (hel-
hetssyn) spéras. Stadsdelen i sig kan knappast séigas bygga pa nagon
enhetlig idé. Visserligen har ndmnden utformat mal for den goda stads-
delen men pi ett abstrakt plan. Stadsdelens mal kan ses som en avspeg-
ling av decentraliseringes 6vergripande mal snarare 4n en avspegling av
lokala forhallanden. I de fall jag har studerat filtenheter dr det svart att
spara ndgra enhetliga ideologier. P4 lingre sikt kan kanske entreprenér-
skap och lokala lssningar géra att enheterna bygger upp egna verksam-
hetsidéer. Ett exempel skulle kunna vara skolan som séger sig vilja bygga
upp en invandrarprofil.

Det kan vara intressant att diskutera kopplingar mellan olika nivéer och
aktorsgrupper samt olika ideologier. Jag menar, att det frimst var poli-
tikerna, som var bérare av ideologin om decentralisering. Man kan dock
tdnka sig kopplingar mellan olika grupper av aktérer som ér bérare av
den hir typen av idéer. Politikerna kan t ex ha visst stod av de chefs-
tjinstemén som é&r tillsatta efter en geografisk bas. Likasa finns det vard-
doktriner baserade p4 Omsorgslagen och Socialtjénstlagen som bygger pa
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tanken om att integrera klienterna i 6vrig kommunal verksamhet, vilket
ger kopplingar till intentionerna bakom SDN-reformen. Politiker och
tjdnstemin pé olika nivder kan ddrmed samlas kring en gemensam ideo-
logi.

Koalitioner byggda pé en ideologi kan vara tidnkbara éver olika nivier och
olika grupper av aktérer. De sirskilda omsorgerna for utvecklingsstérda
ar ett intressant exempel pd en mdjlig koalition. Intressegrupper for bru-
kare pd populationsnivd, anhériga och tjinsteméin anmilde till Social-
styrelsen de negativa konsekvenser som man ansag drabbade enskilda ut-
vecklingsstorda efter det att stadsdelsnimnderna inférdes. Social-
styrelsen gjorde en inspektion. Den motséttning som uppstod efter Social-
styrelsens kritiska granskning kan beskrivas i olika ideologier. En
gruppering av politiker och tjdnstemén pa olika nivaer hivdade att orga-
niseringen i SDN stdmde vil med den normaliseringsprincip som finns i
Omsorgslagen, dvs i grunden en idé om decentralisering. En annan
gruppering menade att de sidrskilda omsorgerna idr en verksamhet som
krdver en hog grad av professionalitet och dirmed en mer samlad
sektorsforvaltning, vilket kan betraktas som en annan typ av ideologi.

Ett annat exempel pa koalitioner baserade pa ideologier finns i anslutning
till biblioteksverksamheten. Centralt for verksamheten &r folkbildnings-
tanken, vilken forenar biblioteket med skolan. Enligt en foretrddare for
enheten &r det ddrfor naturligt att samarbeta med skolan, vilket kindes
ideologiskt riktigt. Biblioteket séker ocksa partners p& populationsniva
med det som finns kvar av den gamla forvaltningen, namligen Nimnden
for stadsbiblioteket. Ndmnden far i uppgift att driva for biblioteken gemen-
samma frigor gentemot kommunen centralt. Biblioteket vill ocks& mobi-
lisera politiker p4 kommunal nivd och arbetar fér en sammanhéllen
kulturpolitik, som 4r oberoende av stadsdelsnémnderna.

8.3.1 Struktur som ideologi

Vilken betydelse har d4 ideologier for forvaltningens organisatoriska
struktur? Jag hivdar att ideologier kan fa en stor betydelse for hur struk-
turen kommer att byggas upp. For att diskutera betydelsen av ideologi vill
jag aterknyta till den infrastrukturella fokuseringen pa behov. I infra-
strukturen identifierade jag flera mojligheter att definiera behov. Huvud-
typerna var definition uppifrdn via mal (regler) eller definition nedifran
via brukarbehov. Ingen av dessa definitioner kunde faststilla nagra
entydiga behov i stadsdelen.

Problemet med att faststilla behov limnar ett utrymme for att definiera
behov med hjilp av ideologi. Styrning med hjilp av centrala mal blir med
ett sddant synsitt ett forsék av samhdllet att med hjilp av ideologi
definiera behov som kan bilda utgdngspunkt for det lokala arbetet. Fragan
dr hur vl centrala ideologier kan anpassas till behov som definieras i
lokala 16sningar. Eftersom det dessutom finns andra organ p4 popula-
tionsniva (professionen) som definierar ideologi, kan man tdnka sig en
konkurrens om vilka forestéllningar som ska styra definitionen av behov
och ddrmed ocksi sittet att organisera stadsdelens forvaltning.
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Fragan blir var den ideologi som behovs for att definiera behoven kommer
att produceras i framtiden. Organ p4 samhills- och populationsniva kan
forvantas f& stort inflytande pa definitionen av ideologi. Ett exempel &r
alla de "modeller" for hur saker och ting ska organiseras, som lyfts fram
i debatten. Inom landstingen #r t ex Dalamodellen framtridande och
inom kommunerna talar man t ex om Sotensismodellen och Kontraktsmo-
dellen. Med hjilp av modellerna kan samhillets mal konkretiseras och
det végleder formuleringen av ideologi och ddrmed struktur pa lokal niva.
Sa har t ex Stadsdelsndmnderna i norra Géteborg efter ett studiebessk
bestdmt sig for att organisera #ldreomsorgen efter "Sotensdsmodellen".

De professionella organen pi populationsniva kan #ven i framtiden for-
véntas ha en starkt stillning i arbetet med att producera ideologi. Hir
finns kopplingen mellan forskning, utbildning och profession. Alltfler av
de yrken som finns representerade inom kommunen formedlas via hog-
skoleutbildning. Visserligen &ndras utbildningen i vissa fall till att bli
mer generell (grundskolldrarutbildningen), men den kan #nda forvintas
vara ett viktigt instrument for att skapa ideologi ute i den lokala verksam-
heten. De professionella ideologierna kan saledes definiera brukarbeho-
ven.

P4 lokal niva i stadsdelen finns ocksd vissa méjligheter att producera
ideologi. Jag har tidigare pekat p& enheternas lokala lésningar, men jag
vill hér diskutera politikernas roll. Politikerna pa lokal niva borde vara
viktiga nér det giller att producera ideologi. De sitter i skérningspunkten
mellan lokala forhallanden och centrala maél, vilket borde ge unika
mojligheter att formulera ideologi. Ett forsok i den riktningen gjorde
ndmnden i sin skrift "Mal for den goda stadsdelen" i juni 1991. I malen
finns tydliga indikationer p4 betydelsen av integrativt arbete. Det dr dock
for tidigt att forsoka sdga nagonting om hur de malen kan paverka
definitionen av brukarnas behov i stadsdelen.

I avsnittet har jag pekat pd att organisatorisk struktur kan bygga pa
gemensamma ideologier, som olika grupper av aktorer konkurrerar om
att formulera. Ideologierna har saledes ett stort forklaringsvirde for hur
forvaltningen organiseras i stadsdelen. De infrastrukturella beroendena
bestdms till stor del via ideologier (Benson, 1975, pekar pa kopplingen
mellan program och ideologi inom offentlig férvaltning). Auktoritet i
myndighetsutévning vilar ocksé ytterst pa en ideologi, eftersom detaljera-
de regler ersitts av mal. Fragan blir saledes om man i samhillet kan
forvinta sig en kamp om produktionen av ideologi, t ex i form av visioner
dven utanfor politiken.



9. Slutsatser

9.1 Inledning

I det hér avsnittet ska jag sammanfatta de viktigaste resonemangen som
fordes i analysavsnittet. Utgdngspunkten for diskussionen &r den utveck-
ling som jag anser finnas mot decentraliserade organisationsformer
inom kommunal férvaltning, och som avspeglas bl a i SDN-reformen i
Goteborg. Diskussionen bygger pa ett praktikfall som anvinds som en
inspirationskilla for en teoretisk diskussion.

I analysavsnittet har jag dgnat stort utrymme &t att diskutera utveck-
lingen av de tre strukturella dimensionerna effektivitet, auktoritet och
ideologi. Dimensionerna anvinder jag for att diskutera hur forvalt-
ningens organisationsstruktur kan komma att utvecklas. Diskussionen
fordes utifrdn en idé om att férvaltningens organisation kan beskrivas
som ett nidtverk. Det som framforallt driver utvecklingen mot nitverk &r
de 6kande kraven pé behovstyrning av offentlig forvaltning. Den decent-
raliserade organisationen forutsétts bygga pa en geografisk grund dar de
lokala forutséttningarna bildar utgangspunkten for arbetet.

De lokala beroendeférhéllandena och behoven, ér en bas som ékar i bety-
delse for arbetet med att organisera den kommunala férvaltningen. En
grundldggande slutsats i studien &r att behoven i de studerade "mjuka"
kommunala verksamheterna inte dr entydiga. Istillet dr sjilva definitio-
nen av behov en nédvindig utgdngspunkt for att kunna organisera verk-
samheten. Jag ska diskutera definitionen av behov utifran tva utgings-
punkter. Den forsta dr betydelsen av samspelet mellan de tre strukturella
dimensionerna effektivitet, auktoritet och ideologi. Jag hivdar att behoven
bestdms av ideologi och maktforhallanden snarare &n av "objektiva" be-
roenden. Den andra utgéngspunkten #r de olika aktoérsgrupper och
arenor som ar av betydelse for att definiera behoven.

9.1.1 Forhallandet mellan effektivitet, auktoritet och ideologi

Arbetet med att definiera behov sker i brytpunkten mellan centrala mal
och lokala behov. Det har pa central (nationell) niva funnits en hog grad
av regelstyrning, som genom bl a avreglering har ersatts av malstyrning.
Jag betraktar mélstyrning som en friga om att forséka reglera den
kommunala verksamheten med hjilp av ideologi och visioner snarare &n
genom att definiera detaljerade anvisningar. Ideologi blir fljaktligen av
stor betydelse for att formulera behoven pa lokal niva.

De centrala mélen kan i storre utstrickning én tidigare forvintas fa ka-
raktédren av ideologier. Frigan dr om vi kan forvéinta oss att det kommer
att byggas upp ideologier som utgar fran lokala behov. Det gar att se
embryon till en sddan utveckling i det studerade praktikfallet. Vissa verk-
samheter vill skapa en profil som bygger pa de lokala forutsittningarna.
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Det &r ocksd mojligt att sddana profiler ger upphov till ideologier som
sdledes &r kopplade till lokala 16sningar. De erfarenheter som jag har
dragit av praktikfallet pekar dock pa att de centralt baserade ideologierna
ar de tongivande idag.

Aven enheternas auktoritet baseras idag framst pa forhallanden utanfor
den aktuella stadsdelen. Manga enheter (frimst inom Skola och Social-
tjéinst) baserar sin verksamhet pA myndighetsutévning, som &r centralt
forankrad. Auktoriteten bestdms endast i liten utstréickning av enheter-
nas koppling till den lokala verksamheten. Den situationen kan dock
komma att foréndras om myndighetsutévningen laggs i bestillardelen i
den studerade stadsdelens kontraktsmodell. Enheterna frikopplas d& fran
myndighetsutévningen och blir i stérre utstridckning hinvisade till att
bygga sin auktoritet pa en lokal bas.

Bade ideologier och auktoritet &r viktiga for att bestdmma vad som &r
behov i "mjuk" kommunal verksamhet. En slutsats dr alltsa att bade
ideologierna och auktoriteten till stora delar idag bestdms av forhallanden
utanfor stadsdelen pa frimst nationell niva. For att lokalt baserade behov
ska kunna definieras krédvs att auktoritet och ideologi i stérre utstrick-
ning baseras pa forhallanden inom stadsdelen. Kan behoven bestimmas
lokalt blir det ocksé ldttare att fora en lokal diskussion om vad som &r
effektivitet i forhallande till de definierade behoven. I nista delavsnitt ska
Jjag fora en diskussion om mdjligheterna till lokal anpassning av ideolo-
gier och auktoritet.

9.1.2 Arenor for att diskutera lokala behov

Det har alltid funnits en diskussion pa lokal kommunal niva om att an-
passa den organisatoriska strukturen till lokala behov. Arenorna for den
diskussionen &r t ex den politiska nimnden, det arligen aterkommande
arbetet med budgeten eller representation av brukare genom t ex fore-
ningar som Hem & skola. I litteraturen om kommunal férvaltning finns
det dock manga beskrivningar 6ver svarigheter att skapa en anpassning
mellan lokala behov och effektiv organisation.

Inrédttandet av lokala nimnder kan ses som ett led i att forséka skapa are-
nor for en diskussion om behov och effektivitet pa lokal niva. Den studera-
de lokala ndmnden har ocksa gett ut ett dokument om mal for den "goda
stadsdelen". I den hér studien har jag dock lyft fram en annan arena dir
den framtida diskussionen om behov och effektivitet kan komma att foras.
Arenan &r den kontraktsmodell som privas i stadsdelen.

Forhandlingar om kontrakt bildar en av flera arenor dir verksamhetens
inriktning kan diskuteras. Ledningen for stadsdelen har ocksa forsokt att
anvéinda kontraktsmodellen som en sidan arena. I kontraktet mellan
stadsdelens centrala forvaltning och enheter i verksamheter kan verk-
samhetens inriktning och normer for att félja upp effektivitet preciseras.
Det finns dock svérigheter med en sddan modell. En #r att det maste
finnas kunniga aktérer bade hos bestillarna och utfésrarna som har for-
méga och vilja att hantera breda definitioner av behov. En andra sva-
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righet &r att finna bra matt for att bedéma verksamhetens effektivitet. En
tredje &r att kostnaderna for att administrera kontrakten &r hoga.

Jag menar inte att ideologier och auktoritet maste ha, eller kommer att
ha, enbart en lokal anknytning. Det &r istillet skidrningspunkten mellan
centrala mal och lokala behov som blir viktig. De behov som preciseras
maste vara anpassade bdde till centrala mal och lokala forhallanden.
Arenorna for att diskutera behov maste dirfor anliggas i skdrnings-
punkterna. Arenorna kan ocksa ses som platser dir olika dimensioner av
struktur kan brytas mot varandra. Har kan olika ideologier métas och
maktforhdllanden avspeglas. I arenorna framtrider olika grader av av
konflikt eller harmoni mellan de strukturella dimensionerna. I nista av-
snitt ska jag diskutera spénningar mellan olika dimensioner av struktur,
och hur spénningarna kan paverka férdndringen av forvaltningens
organisatoriska struktur.

9.2 Harmonisk eller konfliktfylld forindring

Mitt intryck frdn studien #r att SDN knappast har gjort négonting
enklare utan snarast det mesta mer komplicerat inom kommunal forvalt-
ning. Man behaller en sektoriell bas for hur organisationen ska byggas
upp, samtidigt som man infor en ny bas som har att géra med att tillgodo-
se geografiskt baserade brukarbehov. Man tillimpar flera principer for
arbetsdelning och infor nya styrsystem, samtidigt som man behiller de
gamla. Man arbetar med flera ideologier som ér bade centralt och lokalt
forankrade. Studien ger dédrmed ett visst stod for Skoldbergs (1990) tes att
reformer ofta har karaktéiren av éverlagringar pa en existerande struk-
tur. Likheter finns ocks4 med Danielssons (1983) tankar om sediment.
Fragan uppstar hur komplexiten, relaterat till arbetet med att hantera
skdrningspunkten mellan centrala mal och lokala behov, kan hanteras.
Ett bidrande tema i studien och i det hir avsnittet dr att komplexitet kriiver
en forvaltning med lésa kopplingar mellan resurser i nitverk (jfr Weick,
1976; Orton & Weick, 1990).

I det hér avsnittet ska jag aterviinda till den diskussion om konvergering
och divergering som jag forde inledningsvis. Fragan blir om stadsdelen
héller p4 att konvergera i sin struktur mot ett nytt idealtillstand, eller om
det snarast 4r s& att man far en divergering med motséttningar inom och
mellan olika strukturella dimensioner. I dagsliaget dr det oméjligt att
besvara den frdgan och det finns flera skal till det. Stadsdelen befinner sig
just nu i nu i ett ldge didr mycket fordndras. Det har gatt kort tid sedan
SDN infordes. Stadsdelens ledning har prioriterat arbetet med den 6ver-
gripande organisationen och kommer kanske i framtiden att ta itu med
den operativa organisationen. Man har i Géteborg varit ganska radikal
och pé ett 6vergripande plan helt slidppt kopplingen till den gamla sektors-
organisationen sd nir som pi de resursnidmnder som finns knutna till
vissa stadsdelar. Istillet for att forsoka ge ett definitivt svar pa fragan om
konvergering eller divergering ska jag i tva avsnitt diskutera faktorer som
kan ténkas verka i endera riktningen. Det empiriska materialet anvinder
jag som en inspirationskélla for att fora en 6vergripande diskussion.
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Innan jag gér in pd en diskussion om konvergering ska jag kort disku-
tera min syn pa nitverk som 1ost kopplade system. Nitverk ses som be-
stdende av specialiserade organisationer med olika grad av samordning.
Begreppet struktur definieras i studien som arbetsdelning (specialise-
ring) och samordning i nitverk. Specialisering och samordning kan be-
skrivas i de tre dimensionerna effektivitet, auktoritet och ideologi. Jag
menar att skilda enheter i nétverket kan specialisera sig i huvudsak pa
en dimension. Enheterna 4r dock i nigon man beroende av alla tre di-
mensionerna och maste samverka for att komplettera sin egen specialise-
ring genom samverkan med andra enheter. Samverkan kan diarfor ocksa
beskrivas med hjilp av de tre dimensionerna av struktur. Det #r den
typen av nétverk som jag forvintar mig att finna i komplexa organisatio-
ner av typ SDN.

9.2.1 Harmonisk foridndring

I det hir avsnittet ska jag lyfta fram faktorer som skulle kunna innebira
en konvergering mellan olika dimensioner av struktur. En viktig ut-
géngspunkt for diskussionen blir kontraktsmodellen, som jag menar kan
ses som ett led i en utveckling mot l6sare kopplingar mellan enheter och
strukturella dimensioner i en stadsdels forvaltning. Jag antar att mo-
dellen vidareutvecklas och att man ocksi arbetar in kooperativ och
externa entreprenader.

Kontraktsmodellen med dess uppdelning mellan bestillare och utférare
kan ses som ett sitt att forena infrastrukturell effektivitet med den sociala
strukturens auktoritet och den évergripande strukturens ideologi. I ut-
forarorganisationen skapas ett antal enheter med uppgift att pa ett
effektivt sétt uppfylla definierade brukarbehov. Enheterna kan inga i det
kommunala huvudmannaskapet, vara personal/brukarkooperativ eller
enskilda entreprenader. Tjinstemén hos bestillaren ansvarar fér myn-
dighetsutévning gentemot organ pa populations- och samhéllsnivaerna.
Politikerna i ndmnden definierar ideologi, dvs tar ansvar for att viga
samhdllets 6vergripande mal mot omrédets behov. P4 det viset skapas en
treenighet i stadsdelen, dir fdltenheterna star for effektivitet, SDN-
forvaltningen for auktoritet och politikerna for ideologi.

Enheterna pé filtet fir genom den 16sa kopplingen mgjligheter att driva
sin specialisering med avseende pa infrastrukturell effektivitet. Den
auktoritet som vissa utférarenheter tidigare fick genom sin status som
myndighetsutovare bortfaller, vilket borde underlitta samarbetet med
andra enheter for att uppfylla brukarnas behov. En infrastrukturell spe-
cialisering dér olika enheter inom och utom stadsdelen inriktar sig pa
olika typer av effektivitet dr ddrmed mojlig. Enheterna far ocksa ansvar
for sin egen utveckling. De fir skapa kontakter med andra organisatio-
ner, som har resurser for utveckling for att forfina sina program och
forsvara anspriken pa domén.

Enheterna maste skaffa sig relationer at tre hall for att hantera nit-
verkets olika dimensioner. De maste for det forsta ha goda relationer till
brukarna. Att organisera brukarna ger mojligheter att 6ka enhetens sa-
vél inre som yttre effektivitet. Enheten maste for det andra ocksa ha bra
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relationer till SDN-forvaltningen (bestéllaren), som hanterar de beroen-
den som har att gora med bl a myndighetsutsvning och auktoritet. Enhe-
ten maste utgora en accepterad del i samhillets reglering av forhallandet
till medborgarna. Enheten maste for det tredje ha kontakt med den
politiska diskussionen i ndmnden for att kunna utveckla sin egen variant
av centralt och lokalt forankrad ideologi. Det &r ytterst nimnden som
avgor enhetens yttre effektivitet genom att ange brukarbehov, som ska
tillgodoses. Némnden kan definiera behov med hjilp av ideologi.

Bestéllarens centrala forvaltning far ansvara for den sociala strukturens
auktoritet. Bestéllaren ska se till att brukarna och medborgarna far det de
har ratt att fordra och kan hantera de beroenden av regelsystem och mal
som finns mot samhaillet i stort. Bestillarens foérvaltning kan bygga upp
en overlidgsen informationsbas om utvecklingen av samhillets regel-
system och 6vergripande mal.

Stadsdelens centrala forvaltning maste ocksa ha relationer at tre hall. For
det forsta ér enheterna viktiga eftersom de stir for effektivitet (det
konkreta arbetet) och i viss man har kontroll éver att brukarna erbjuds
program som de &r ndjda med. Det ér kanske en forklaring till den
vanliga uppfattningen inom Hemtjénsten att bistandsbeslutet (auktoritet)
dr en sak och vad brukaren i verkligheten far dr en annan sak (effektivi-
tet). En andra central relation giller de organ utanfor stadsdelen, som
star for utvérdering. Det dr vid utomstdendes utvirdering som stadsde-
lens fordelning av auktoritet testas. En tredje relation giller ndmnden,
som kan definiera auktoriteten genom att sammanviga centrala mal
med lokala behov och dérigenom skapa ideologi. Ndmndens mojligheter
att reglera auktoriteten genom ideologi kan ha ékat genom avreglering,
ramlagar och malstyrning.

Niamndens uppgift blir att ansvara foér att det finns en ideologi i stads-
delen dvs, ndmnden ska std for en helhetssyn. Utifran helhetssynen kan
lokala 18sningar och dédrmed effektivitet skapas. Helhetsynen kan ocksa
vara ett verktyg for att definiera auktoritet.

For att kunna medverka till konvergens méste namnden bygga relationer
at tre hall. Ndmnden maéste for det forsta ha goda relationer till enheter-
na, som utifrdn en helhetssyn tar initiativ till att skapa lokala lssningar
som fungerar effektivt gentemot brukarna. For det andra maste nidmnden
ha god koppling till den pagdende politiska debatten pa populations- och
samhéllsnivd for att kunna tolka malsattningarna. Det dr darfor inte
ovanligt att SDN-politiker ocksé sitter i fullméktige. For det tredje maste
ndmnden ha goda relationer till forvaltningen for att kunna reglera sitt
ansvar som myndighetsutévare. SDN-politiker upplever ofta svarigheter i
att hantera verksamheter med myndighetsutévning (Jonsson, Norén,
Rundblad, 1990).

Den konvergeringstes som jag har presenterat bygger pa tanken att de
olika dimensionerna av struktur visserligen halls isdr i specialiserade
enheter men 4nda knyts samman i tdta 6msesidiga relationer. Det blir en
betoning pa relationerna och inte p& enheterna. Arbetsdelning och
samordning blir viktiga delar av nitverket. I Weicks (1976) begrepp "l6s
koppling” sker en betoning pa "koppling" istdllet for "16s". Om jag utgéar
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frdn begreppet "los" betonar jag istillet att de olika dimensionerna av
struktur separeras och hélls atskilda, och det #r dirfor man far konver-
gens och harmoni i strukturen. I den hér studien betonas "kopplingarna”
i 16st kopplade system.

Stadsdelens konvergeringstes liknar i viss utstrdckning Meyer & Rowans
(1977) idéer. Meyer & Rowan beskriver ett kontinum av organisationer,
dér den ena extremen bestdr av produktionsorganisationer som vars
framgdng bestdms av en effektiv uppfyllnad av givha m4al. Den andra
extremen bestér av institutionaliserade organisationer vars framgéng be-
stdms av det fortroende och den stabilitet som skapas av institutionella
normer. Organisationer har behov av bade effektivitet och legitimitet. Den
formella organisatoriska strukturen kan ses som en skapare av legitimi-
tet och den informella strukturen ses som en skapare av effektivitet, me-
nade Meyer & Rowan. Brunsson (1986) bygger pa Meyer & Rowans idéer
och applicerar resonemanget pa offentlig forvaltning. Han vill i sina reso-
nemang skilja mellan prat och handling. Det innebir att den politiska
nivan stir for prat och avspeglar olika virderingar i omgivningen (ska-
par legitimitet) och later sedan forvaltningen vara i fred och dgna sig at
handling.

Det finns likheter men ocksé skillnader mellan mina resonemang och de
som fors av Meyer & Rowan respektive Brunsson. Komplexiteten i forvalt-
ningen medfor enligt min mening att dimensionerna effektivitet, auktori-
tet och ideologi kanske maste skiljas 4t. Jag menar dock att det dr viktigt
att inte alltfor starkt betona separeringen eller specialiseringen utan
ocksd hur dimensionerna kan relateras till varandra. Fér att fora en
sddan diskussion tror jag att idén om losa kopplingar i nidtverk &r
intressant. Podngen &r sdledes enligt min mening inte enbart att olika
dimensioner separeras utan snarast att det vixer fram nya sitt att halla
samman lost kopplade strukturer i flera dimensioner. Till skillnad fran
Meyer & Rowan och Brunsson betonar jag alltsa "koppling" istillet for
"l6s" for att anknyta till Weicks sprakbruk.

Det &r inte svart att hitta invindningar mot konvergeringstesen. En av de
viktigare ar den tes som Hytter (1991) driver, nidmligen att idéforandring
méste foregd strukturfordndring vid decentralisering. De inblandade
aktdrerna maste med andra ord ta till sig decentraliseringens idé innan
de kan arbeta med infrastrukturell fordndring. Hytter bygger bl a pa
Weick (1987), som menade att en framgingsrik decentralisering alltid
bygger pd en period av centralisering. Aktérerna insocialiseras i de
centrala virdena och ges sedan sjdlvstidndighet. Den hir studien (liksom
Hytters) visar att de vdrden som hér till decentraliseringen enbart har en
begrénsad spridning i forvaltningen. Nimnden har med ett sadant
synsétt inte lyckats med att definiera en slagkraftig vision, som kan
hjalpa till att strukturera organisationen. Produktionen av ideologi ligger
utanfor den lokala ndmndens kontroll.

Hytter arbetar dock med en i grunden harmonisk syn pa organisatorisk
struktur. Underférstatt har decentraliseringen lyckats, och organisa-
tionen har uppnatt ett nytt idealtillstdnd, om idéfsréindringen (den 6ver-
gripande strukturen) #r konsistent med strukturférdndringen (infra-
strukturen). Ett alternativt synsétt 4r att motsittningen mellan de bada
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dimensionerna av struktur driver forandringen. I niista avsnitt ska jag
diskutera négra centrala motsédttningar i stadsdelen som kan f& betydelse
for hur forvaltningen kommer att fordndras.

9.2.2 Motsittningar som drivkraft for forindring

I férra avsnittet tecknade jag en bild av stadsdelen i harmonisk utveckling
dér olika dimensioner av struktur konvergerade. I det hir avsnittet ska
ett motsatt perspektiv anldggas och jag ska diskutera motséttningar
mellan strukturella dimensioner respektive nivéerna organisation, popu-
lation och samhille. Motséttningar betraktas inte som statiska 13sningar
utan snarare nagot som driver utvecklingen framat. En vid det hir laget
klassisk beskrivning av en central motséttning inom offentlig forvaltning
dr den mellan politiker och tjdnstemén (se Brunsson & Jénsson, 1979;
Wiberg, 1987). Det ar méjligt att se det hér avsnittet som en breddning och
nyansering av diskussionen om motsdttningen mellan politiker och
tjdnstemén.

I det har avsnittet ska jag lyfta fram tre centrala motséttningar. Den
forsta ror verksamhetsansvariga ute i fialtenheterna och deras relationer
till den centrala SDN-forvaltningen. Den andra rior forhallandet mellan
de lokala politikerna/tjinsteménnen i SDN-forvaltningen och tjdnstemén
pa populations- och samhéllsnivd. Den tredje motsittningen géller for-
héllandet mellan professionella grupper i stadsdelens filtenheter och
SDN-politiker och tjdnstemin. Motséttningarna kommer att beskrivas i
tre dimensioner nédmligen infrastruktur (effektivitet), social struktur
(auktoritet) och 6vergripande struktur (ideologi).

Den forsta motsittningen kan uppstd om verksamhetsansvariga utveck-
lar lokala l6sningar, som inte stimmer 6verens med de krav P4 myn-
dighetsutévning som centrala tjinstemin har. De tjénsteméin som har
ansvaret for den lokala verksamheten forvintas avspegla brukarbaserade
beroenden, medan SDN-forvaltningen ska avspegla myndighetsbaserade
dito. Hur motséttningen kommer att utvecklas beror pa framst tva for-
hallanden. Det ena é&r vilka méjligheter till differentiering som verksam-
hetsansvariga har. En viktig friga i SDN &r om det finns "marknad" for
variation. Verksamhetsansvariga maste ha mojligheter att skapa lokala
16sningar. Det andra férhéllandet 4r vilken frihet SDN-forvaltningen har
1 sitt utévande av myndighetsansvar. Férvaltningen &r i sin tur uppbun-
den till kommunen centralt och till institutioner med ansvar for utvirde-
ring pa samhillsniva.

Motsédttningen kan ocksa beskrivas i termer av kontroll 6ver information.
Ur ett infrastrukturellt synsétt 4r det viktigt att behirska den information
som behovs for att hantera beroendeférhallandena. SDN-férvaltningen
kan kanske skaffa sig en ¢verlédgsen information om myndighetsutévnin-
gen och utvecklingen av praxis inom omradet men inte sjdlvklart infor-
mation om brukarbehoven. Enheten p4 filtet kan diremot skaffa sig over-
lagsen information om brukarbehovert men kan ha svarare att fa en 6ver-
blick éver myndighetsutévningen. Mots#ttningen kan mgjligen hanteras,
om man skiljer mellan beslut och handling, vilket enligt uppgift 4r van-
ligt inom hemtjénsten. Det fattade bistandsbeslutet (myndighetsutov-
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ningen) 4r en sak och vad som hinder i praktiken i verksamhet dr en
annan sak. I praktiken &r det sunt férnuft som giller. Idén om 16s kopp-
ling skulle alltsi vara méjlig att anvinda for att hantera motséttningen.

Vad giller maktdimensionen i den sociala strukturen kan motsittningen
beskrivas i regleringen av auktoritet och pengar. Det som rimligen
kommer att hénda &r att SDN-forvaltningen skaffar sig kontroll 6ver den
auktoritet som har att géra med myndighetsutévning och ddrmed den
dominerande delen av resursflédet. Med hjilp av rollen myndighetsut-
6vare och bestéllare borde gruppen centrala SDN-tjinstemin kunna
stdrka sin stédllning. I SDN-férvaltningens agerande finns en viss tvek-
samhet om hur ladngt enheternas autonomi ska fa stricka sig. Det som
skulle kunna utmana de centrala tjinsteminnen #r att verksamhets-
ansvariga tjinstemén ute i enheterna bygger upp néra kontakter med
brukarna och att man tillsammans stéller krav pa politikerna.

Motsdttningen mellan verksamhetsansvariga och central forvaltning/-
politiker kan ocksa beskrivas som skillnader i ideologi. SDN-forvaltningen
har en ideologi som &r orienterad mot dmbetsmannatinkande medan
enheterna kan bygga upp en ideologi baserad p4 lokala lésningar. Pro-
fessionalismen och varddoktrinerna med deras koppling till populationen
kan ocksd forviantas leda till motséttningar, t ex med politikernas idéer
om decentralisering.

En andra grundliggande motsdttning bygger pa forhallanden mellan
tjdnstemén pd populations- och samhéllsnivd och lokala tjinstemin/-
politiker och &r en direkt foljd av den forsta motséttningen. Motsédttningen
uppstdr genom att centrala tjinstemén &r ansvariga for utvédrderingen av
de lokala organens arbete enligt en malstyrningsmodell. Myndighets-
utévningen handlar om att tillimpa lagar, och likabehandlingsprinciper
blir av stérsta betydelse och méste bevakas av centrala organ. Problem
kan uppsta i relationen mellan lokal och central niva om lokala l6sningar
inte passar in i den syn som centrala organ har éver hur verksamheten
bor bedrivas. Med andra ord dr den modell som tillimpas for utviardering
av storsta betydelse. Modellen maste ta hénsyn bade till centrala regler
och lokala forhallanden.

Aven den hir konflikten kan ses i olika dimensioner av struktur. I infra-
strukturen har de lokala organen att ta hinsyn till de behov som finns i
en stadsdel, och i férhallande till den centrala nivan 4r man orienterad
mot brukarna. De centrala organen har definitivt att ta hénsyn till de be-
roenden som har att géra med myndighetsutévning. De centrala organen
har ocks& mdjligheter att stirka auktoriteten hos lokala organ eller till
och med enheter pa filtet (en aspekt av social struktur). Nar Goteborgs
kommun och stadsdelsndmnderna far kritik av Socialstyrelsen for att inte
skdta de sidrskilda omsorgerna for utvecklingsstorda enligt lagar och
forordningar kan det stidrka auktoriteten hos de filtenheter som arbetar
med dessa fragor. En representant for kommunens omsorgsorganisation
menade ocksé att en fordel med socialstyrelsens utvirdering var att om-
sorgsfragorna lyftes fram och debatterades i kommunen.

Aven den 6vergripande strukturen ér av stérsta betydelse i motsittningen
mellan de centrala och lokala nivderna. Hir méter en dmbetsmannaidé
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en ideologi med inriktning mot decentralisering och helhetslésningar pa
den lokala nivén. I samspelet mellan SDN och population finns varddok-
triner, som har stor betydelse nir de kopplas till tankar om decen-
tralisering. Den varddoktrin som for nirvarande finns inom de sirskilda
omsorgerna beskrivs ofta som normalisering, dvs den utvecklingsstérde
ska bli en fullvirdig kommuninvénare och ska pa jimstilld basis kunna
ta del av kommunens samtliga resurser. Doktrinen stidmmer vil 6verens
med tankarna om decentralisering, som bl a beskrivs som helhetssyn och
lokala 18sningar. Ambetsmannaidén om likhet infér lagen kan som jag
tidigare hivdat, dock komma i konflikt med de decentraliserade l6sningar
som utformas.

En tredje motsittning géller forhallandet mellan professionella grupper
och centrala tjdnstemén/politiker i stadsdelen. Ett exempel pa det for-
héllandet finns i enheten for Kultur & forening, dir biblioteket fornekar
samhorighet med stadsdelen utan ser sin verksamhet som en nationell
angeldgenhet, som maste bedémas efter professionella normer. Samma
instéllning gar ocksa att spdra hos ldrarna dir, det &r professionen (ut-
bildningen) som avgér verksamhetens utformning snarare #n de lokala
forhallandena i stadsdelen. Professionen ger en ideologi som existerar
oberoende av rum medan stadsdelens verksamhet enligt SDN ska utga
fran lokala (av rummet beroende) behov.

Aven den tredje motsédttningen gar att beskriva i olika dimensioner av
struktur. Den professionella gruppen (bibliotekarier, lidrare etc) vill sjalv
avgéra de infrastrukturella behov som har att gora med brukarna. Det-
samma vill SDN-politikerna/némnden géra. I verksamheten finns ingen
koppling till myndighetsutévning utan enbart till kunskapsutveckling. I
den sociala strukturen soker biblioteket auktoritet genom kopplingar till
resursndmnden och kulturpolitiker utanfér stadsdelen. SDN-forvalt-
ningen &4r dock den instans som fordelar pengar. I den Overgripande
strukturen mots olika idéer. SDN-tjanstemin/politiker har mdjligheter
att pd enheten tillimpa tanken om decentralisering fullt ut, eftersom det
inte finns ndgon koppling till myndighetsutévning. Anstéllda i biblioteket
hénvisar i sin tur till en professionell identitet dir en folkbildningstanke
finns i centrum.

9.2.3 Nitverk, temporira allianser och langsiktiga problem

Hur kommer det dominerande ménstret i stadsdelen att se ut i framtiden?
Kommer utvecklingen att préglas av harmoni och en ny idealtyp eller av
motséttningar och kanske lasningar? Fragorna ér i nuldget omdjliga att
besvara, men i det hir avsnittet ska jag diskutera ndgra idéer om ut-
vecklingen av forvaltningens struktur. Diskussionen utgdr fran idén om
att stadsdelen préglas av motséttningar men att problemen kanske gar
att hantera genom att arbeta dels med losa kopplingar, dels med fortiit-
ningar i form av koalitioner for att skapa i varje fall temporédra avgrin-
sade harmoniska helheter inom stadsdelen.

En grundldggande tanke i min framstillning och hos Meyer & Rowan
(1977) &r att det kan finnas en motséttning i effektivitet respektive legi-
timitet, och att de bida dimensionerna maste hallas isar. Organisationer
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har dock behov av bade effektivitet och legitimitet. Den formella organisa-
toriska strukturen kan differentieras for att avspegla olika intressen, och
skapar ddrmed legitimitet. Den informella strukturen star for handling
och kréaver en enhetlig ideologi. Den formella strukturen &r avpassad for
legitimering och den informella for handling (effektivitet). De tva struktu-
rerna kan aldrig férenas, utan maste hallas isir eftersom de har tva dis-
tinkta uppgifter (jfr Meyer & Rowan).

Idén om att separera effektivitet och legitimitet kan i den hir studien
nyanseras nagot. For det forsta tror jag det 4r viktigt, som jag tidigare
ndmnt, att betona inslaget av losa kopplingar snarare &n separation
mellan olika dimensioner i ett nitverk. Dimensionerna infrastruktur,
social struktur och ¢vergripande struktur (effektivitet, auktoritet och
ideologi) &r beroende av varandra. En viktig podng i min framstéllning ar
att behoven (effektivitet) bestdms av ideologi och auktoritet. Det leder fram
till tanken att aktorer maste forsska skapa koalitioner och fortatningar i
nitverket som forméar knyta samman olika dimensioner av struktur till
en harmonisk helhet, for att géra det mojligt att utfora en viss uppgift.
Dérmed uppstér en aktérsdimension, ddr handlande subjekt kan skapa
fortdtningar i nétverket. Aktérer kan koppla samman olika enheter och
dimensioner for att uppné sina mal.

Idén om aktérer som bygger koalitioner leder tanken till strategiska nit-
verk (t ex Jarillo, 1988) eller strategisk ledning p& politiska marknader
(Berg & Jonsson, 1991). Frigan ir vilka aktérer i de hir nitverken som
har mgjligheter att bygga struktur eller att skapa tita kopplingar i lost
kopplade system. En nyckelgrupp tror jag dr de verksamhetsansvariga.
De har mojligheter att koppla samman de olika dimensionerna av struk-
tur med utgangspunkt fran den enhet som de har ansvar for. Enheten
behover en klar ideologi samt auktoritet for att kunna fungera pa ett
effektivt sdtt. BAde ideologin och auktoriteten méaste sannolikt byggas upp
med stod utifrdn. De verksamhetsansvariga méste darfor lidra sig att att
arbeta pa olika arenor for att skaffa ideologi och auktoritet till sin enhet.
Arbete i ndtverk blir ddrmed en forutsittning for att kunna arbeta
effektivt.

Nétverk skulle ocksa kunna hantera den av bl a Weick (1979) beskrivna
motsdttningen mellan kortsiktig anpassning och langsiktig anpassnings-
forméga. Organisatorisk anpassning kriver en grad av konsensus och
likformighet som kan vara ett hot mot anpassningsformagan. Det ar
mojligt att anpassningsformagan kan vara hogre i ett nidtverk med l1sare
kopplingar mellan enheterna och dér méjligheterna till utbytbarhet ar
hogre. Man kan i det hdr sammanhanget tala om nitverksstukturer som
skulle kunna innehalla en stérre grad av variation #n en traditionell
hierarki. Inom ramen for ett nétverk skulle det kunna vara mojligt att fa
fram lésare organisationsformer som kan avspegla en dynamisk omviirld
och béttre hantera variation och fornyelse.
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