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BAKGRUND

Projektet God Kommunal Organisation har sin upprinnelse i rapporten
"God Kommunal Organisation" av Johansson m.fl.l1 Ute bland KFi:s
medlemskommuner (vilket tillika d4r ramen for detta projekt) mottogs
denna rapport med entusiasm och férvintan om mer. Rapporten kan del-
vis sédgas fylla ett tomrum som aktorer i kommunen ként infor de mal
som kommunforskning har. Vidare upplevdes det, bland bade politiker
och tjanstemin som deltog i seminarier i samband med rapportpresenta-
tion, inspirerande med huvudfokus pa méinniskan i organisationen, och
hur hon med sin potential aktivt skapar de organisatoriska forutsatt-
ningar i vilken hon lever. Seminariedeltagarna efterfragade forskare och
samtalspartners, som bade dr pragmatiska och konstruktiva rérande
fragor av i manga fall normativ karaktir. Vi ansokte om pengar hos Ar-
betsmiljofonden och fick finansiering darifran.

Avstampet i rapporten och foreliggande projekt sker ur en humanistisk
tradition, ddr ménniskan ses som aktiv i forhallande till sin omgivning,
och med en potential inom sig som &r vil vird att ta tillvara. Detta hu-
manvetenskapliga forhallningssétt leder inte alltid till en nyttig och 16n-
sam kunskap, som omedelbart kan omséttas i praktiken. Daremot paver-
kar humanismen pé sikt var syn pa oss sjilva, de roller vi uppbér, orga-
nisationen samt den omvirld vi lever i. Ménsklig handling &r déremot
central for hur organisering sker. Den som handlar kan ge skal for och
tala om varfér nagot gors, och avsikten framtrdder i den sociala interak-
tionen sdsom val i form av handling, prat eller tyst medgivande.

Ser man till samhilleliga vilfardsmal sasom god utbildning, god omsorg
och en bra infrastrukturell standard spelar organisationsutformning en
central roll. Den ledande tankegingen och biarande fragan for projektet
som helhet dr att utréna hur ansvariga och ledande aktorer formar att
gora medvetna val mellan olika organisationsformer? Vidare, hur blir 6v-
riga medarbetare mer delaktiga i dessa processer och i den valda organi-
sationsformen? Vilka #dr mdjligheterna for méanniskor i den kommunala
organisationen att spela en aktiv och deltagande roll i en fordnderlig
verksamhet?

Ursprungligen bestod projektet God Kommunal Organisation av fyra del-
projekt. Ur ett av projekten vixte ett femte delprojekt fram, ndmligen Ak-
torers forestidllningsramar om kommunal organisering stadd i fordn-
dring. Har foljer en kort presentation av de fyra ursprungliga delprojek-
ten, medan rapporten i huvudsak dgnas det femte.

Delprojektet Medborgare- och brukarkrav pd den kommunala organisa-
tionen behandlar frigan om medborgarnas/kommuninvanarnas respons
pa den kommunala tjinsteproduktionen ur ett statsvetenskapligt perspek-
tiv. Forsok gors att besvara fragorna av typ: Hur fungerar den kommu-
nala organisationen vad giller att kanalisera synpunkter pa vad som
gors? Hur skiljer sig substansen pé informationen om man ser den ur ett

1 Nr. 9, 1990 i Kommunforskning i Vistsverige, KFis rapportserie.



politiskt valjarperspektiv, ur ett tjdnsteefterfragat kundperspektiv, ur en
skattebetalares perspektiv, eller om den ges av en kommunanstélld?

Det andra delprojektet Den enskilda mdnniskan och den goda organisa-
tionen forutsitter att man har medarbetarna med sig, dvs att man har ett
engagemang bland de involverade. Vad &r engagemangets natur och hur
kan det uppmuntras i en organisatorisk kontext? I dagens och i storre ut-
strickning morgondagens decentraliserade kommunorganisationer &r
det viktigt att utrona betydelsen av engagemang.

Delprojektet God kommunal byrdkrati — mer konst dn hantverk lyfter
fram fenomenet byrakrati utifran en positivt laddad forforstaelse. Vad ér
god byrakrati, och hur kombineras den med andra organisatoriska in-
slag? God byrakrati ses och framstills som ett institutionaliserat 6verva-
gande — att man tanker efter innan nagonting verkligen intraffar.

Det fjirde delprojektet slutligen God kommunal organisation — former for
ladngsiktigt forebyggande arbete utgar fran tanken om att det inte finns en
organisationsform som léser alla problem. Det giller alltsa att bygga in
en forandringskultur och forandringsbensgenhet i organisationen si att
uppkomna komplexa problem kan l6sas eller helst férebyggas. Denna pro-
cess innebir att organisationen ska vara éppen infor l6sningar utanfor
gingse ramar. Detta kridver bl a ett samordningsklimat och ett ldrande
for att harigenom uppné effektivitet pa lang sikt i motsats till de annars
dominerande kortsiktiga losningarna.

De fyra delprojekten var utgadngspunkten for projektet God Kommunal
Organisation. Rapporten kommer att dgnas det femte delprojektet — Akto-
rers forestillningsramar om kommunal organisering stadd i forandring.

Dispositionen av rapporten sker enligt féljande. I nédsta kapitel gors bl a
en inledande beskrivning av den huvudsakliga férdndringstendensen
inom offentlig verksamhet, begreppet forestidllningsram ges en teoretisk
forklaring och rapportens syfte presenteras. Darefter foljer ett kapitel om
metod, dvs mitt tillvidgagangsséattet vid gjorda studie. Rapportens empiri
bestar av tva fallstudier, gjorda i Molndal respektive Véanersborg. Fallstu-
dien behandlar aktérernas syn pa bl a kommunens tradition, vigledande
idéer for kommunen som institution samt konkreta fordndringar i sina
respektive kommuner. Gjorda fallstudier 6ppnar upp for tolkningen, som
gors pa tva nivaer. Den ena nivan behandlar kommunen som institution,
medan den andra nivan knyter an till de fordndringar som gors i de bada
kommunerna. Avslutningsvis kommer tva kapitel som beror dels fore-
stidllningars fordndring vid gjorda fordndringar, dels kommunernas in-
stitutionella omvandling.



AKTORERS FORESTALLNINGSRAMAR
OM _KOMMUNAL ORGANISERING STADD
I FORANDRING.

Dagligdags far vi information via massmedia om att kommuner foretar
smérre eller storre organisationsfordndringar. Decentralisering, bolagi-
sering, malstyrning och bestéllar—utforarmodeller 4r ndgra av de namn
som hors i debatten. Det dr inte bara uppridkningar om vad som gors, det
finns ocksa en underton om att kommunerna bér fordndras. Den offent-
liga sektorn befinner sig i en institutionell omvandlingsprocess — en pro-
cess dir normer och virderingar om vad som &r ratt, riktigt och onskvart
haller pa att fordndras. Dessa normer och virderingar gar i korta drag
ut pa att kommunerna, ja stérre delen av den offentliga sektorn bor
marknadsanpassa sin verksamhet. Marknadsanpassning av verksam-
heten innebir bland annat att den ska konkurrensutsédttas, vara mer
kund/brukarorienterad och att politiker ska vara konsumentféretriadare
istdllet for producentforetridare2. Hiarigenom ska differentieringen efter
medborgarnas — eller med det nya sprakbruket brukarnas — énskemal
leda till att den kommunala verksamheten fordndrar fokus fran standar-
diserade l6sningar till att hantera olikheter. I manga forvaltningar. talas
om en férdndring av verksamhetsidén fran offentlig myndighet till offent-
lig service.

Marknadsanpassningen har setts som ett uttryck for den normforskjut-
ning3 som iakttagits under attiotalet, inte bara i Sverige utan i storre de-
len av vistviarlden. Denna norm- och forestallningsforskjutning beskrivs
i termer av att virden sdsom 'rdttssidkerhet’, 'likabehandling’, 'likvardig
standard’', 'medborgare och behovsorientering' héaller pa att forédndras
mot/till 'flexibilitet', 'lokal anpassning', 'decentralisering’, 'malstyrning
och effektivitet' och 'efterfrage- och kundorientering'. Foérdndringen idag
sker med andra ord inte i en stabil institutionell miljo¢ — ddrav den lite
kryptiska titeln som vid forsta anblicken 4r en tautologi; "...organisering
stadd i forandring".

Ur ett foretagsekonomiskt perspektiv framfors ofta tanken att kommunen
som bransch i4r mogen. Genom att kommunen i ett expanderande skede
— vilket varade till attiotalets slut — byggt upp krav, forvintningar och
dgande har kommunen ocksa bundit upp resurser i form av personal och
diarmed fasta kostnader. I ett expanderande skede kan dgande vara att fo-
redra, men i en stagnerande situation &dr resurser, som inte kommer till
anvindning, en ekonomisk belastning. Att kontraktera eller sélja ut, ex-
empelvis en skolbyggnad, innebidr att resurser frigors och dessa kan i
stillet satsas p& omraden som ar knutna till taganden, sdsom undervis-
ning och omsorg. Héirigenom uppnas en storre savil samhéllsekonomisk
som organisatorisk effektivitet, tror man.

2 Hansson, 1990.
3 jfr bl a Montin, 1990; Amna & Skoglund, 1992; Peterson & Soderlind, 1992.
4 jfr Jacobsson, 1991.



Merparten av rosterna i det offentliga samtalet verkar emellertid vara
overens om att det framst &r en forsdmrad ekonomi eller en ekonomisk
kris som ar utgangspunkten for de reformer vi idag kan iaktta i offentliga
organisationer. Kommunal organisation blir ddrigenom en produkt eller
avspegling av rddande normer, vilket ytterligare forstiarks av den forsam-
rade ekonomin. Men &ar besvirlig ekonomi ett huvudskil bakom foréan-
dringarna i offentlig sektor, eller finns det andra skl for dessa organisa-
toriska fordndringsarbeten? Nya organisationsformer och nytt tdnkande
ser dagens ljus, exempelvis bestidllar—utférarorganisationen, koncern-
och resultatenhetstinkande, bolagisering och regionalisering. Men har
kommunerna med dessa fordndringar lost sina problem? Och vilka nya
problem har man eventuellt skapat? Vad dr det som sdger att forand-
ringar 6verhuvudtaget bor ske?

Forestallningsramar

Forestdllningsram ar ett centralt begrepp i denna rapport, som har ambi-
tionen att ticka in ovanstaende fragor. Forestdllningsram &r alltsd upp-
fattningar om historia, nutid och framtid pa en gdng. Omgivningen om-
kring oss kan forefalla svartolkad och svarbegriplig, men det satt pa vilket
omgivningen blir beskriven antingen av andra eller oss sjidlva gor den be-
griplig — ma sa vara paradoxal men dndad sammanhéngande. Det sétt pa
vilket den blir beskriven ses hiar som forestdllningsram. Forestéllnings-
ram ses med andra ord som ett reflexivt 'instrument', med vars hjalp
omgivningen idealt framtriader i forstaeliga termer. Vara forestillnings-
ramar ar det sitt pa vilket viarlden blir atkomlig, och déarfor 4r de ocksa en
forutsattning for var kommunikation. Som begrepp ar forestiallningsram
ett helhetsbegrepp, men en indelning gors hér i en praktisk och en teore-
tisk del. Forst den praktiska delen som presenteras med ett citat av filoso-
fen och vetenskapsteoretikern Richard Bernstein.

"Vi tillhor traditionen, historien och spriket innan de tillhér oss. Vi kan
inte undga den dynamiska kraften hos verkningshistorien som alltid for-
mar var kommande existens. ... Men vi dr ocksd alltid i fird med att modi-

fiera och forma det vi haller pa att bli."®

Den praktiska delen gar att hanfora till vilka fakta, normer och andra
virderingar som vi i den for givet tagna vardagssituationen anvinder. Att
individer handlar i 6verensstimmelse med de forestdllningar och normer
som rader i ett givet sammanhang &r ett uttryck for traditionens kraft.®
Den praktiska foérestallningsramen gar att lokalisera till hur individer
och grupper utvecklar sina professionella normer och védrderingar samt
till institutionaliserat agerande inom och mellan olika roller.

Ur den teoretiska forestillningssramen ses individens handlingar som
medel att uppnéa faststédllda mal. Detta kommer till uttryck nér individer
ombeds forklara sina handlingar. Ofta gors det med hédnvisning till ve-
tenskapliga resultat, sunt fornuft eller nagon ideologi. Harigenom legiti-
meras och stédrks kraven och den tydliga avsikten att na maélen pa ett ef-

5 Bernstein, 1987: 230-231.
6 Gadamer, 1975.



fektivt och dndamalsenligt sdtt. Ideologier, som den teoretiska forestill-
ningsramen fortsidttningsvis bendmns, underldttar sociala handlingar
och foljaktligen ocksa organisatorisk handling, eftersom ideologin har
motivations-, legitimerings- och styrfunktioner.?

For att sammanfatta forestdllningsramen ses den som bade neutral upp-
fattning — vad som é&r fallet — och ocksd som normerande och styrande.
Utifran de olika utgangspunkterna uppvisas en rationalitet, déir det prak-
tiska gar att hinfora till virden medan det teoretiska till mal.8 I forelig-
gande rapport anvinds forestédllningsram (eller ramar — det finns oftast
flera) som ett begrepp for att tolka férdndringsprocessernas produkt, dvs
aktorernas uppfattningar om ett nutida eller framtida tillstand.

Ett centralt tema i rapporten — vid sidan om begreppet forestdllningsram
— dr fordnderlighet. Har ar det da fragan om att kunna uppratthalla
balansen mellan kontinuitet och forandring i verksamheten. Utgangs-
punkten i denna uppsats, vilken redogjordes for ovan dr att vi kan identi-
fiera fordndringar i enskilda organisationer och deras verksamhet men
dven i overgripande uppfattningar om kommunens institutionella karak-
tir. Den kommunala organisationen dr utsatt for och kommer att utsét-
tas for férandringstryck framover. Det sker av ekonomiska savil som av
andra skil. Trots att reformer verkar oklara till sin karaktar, liksom till
vilka problem de ar relaterade, kan en oklarhet ge utrymme for larande
for organisationens olika aktorer. I den organisatoriska féréandringen &ar
larprocessen och med den medféljande viktiga idéméssiga dimensionen
betydelsefulla ingredienser i ett lyckat utvecklingsarbete.

Ett ofta foretritt betraktelsesiatt pa den kommunala organisationen &r in-
stitutionalism, dér institutionaliserad utformning ses som uttryck for en
for verksamheten specifik logik.? Logiken inkluderar vilka former och
vilka uppfattningar om arbetsformer som &r gdngbara samt synen pa
omgivningen. Bedomningar av olika slag, savil organisatoriska som rent
ekonomiska, ska hir matchas mot redan befintligt institutionaliserat
normsystem, men dven gentemot intentioner om framtida tillstadnd. Olika
institutionaliserade normer och former bir idag upp den kommunala or-
ganisationen. Den politiska organisationen lyfter fram den demokratiska
organisationsprincipen, och myndighetsutévningen — allt ifran skatter
till omsorgsidrenden — representerar den byrdkratiska principen. Kom-
munen agerar vidare p4 en marknad vad géiller personal, varor och tjin-
ster, och kommunens organisation befolkas slutligen av starka professio-
ner som styrs av yrkets normer snarare dn av organisatoriska mal.10

Attiotalets normférskjutning mot marknadstinkande och konkurrens,
som idag gor sitt intrdng i den kommunala organisationen och dess verk-
samhet, inverkar pa de olika principerna. Den demokratiska organisa-
tionsprincip, som den politiska delen av kommunal verksamhet och lika-

7 Czarniawska-Joerges, 1988.

8 Jfr Weber 1983, som talar om virde- och malrationalitet.

9 Jfr Brunsson, 1986; 1991; Sjostrand, 1985; Berg & Jonsson, 1991; Wideback, 1990.

10 Samspelet mellan olika organisationsprinciper har blivit alltmer komplicerat. Dels
har den kommunala sektorn expanderat, dels sker en integration mellan olika
delsystem i form av exempelvis barnomsorg/utbildning, bostadsplanering-
/aldreomsorg, oversiktsplan/ miljéproblematik och sysselséttning/naringslivsfragor.



ledes styrning vilar pa, har beskyllts for att inte vara tillrdckligt effektiv.
Detta forstiarker den marknadsorienterade organisationsprincipen.

Organisation i denna rapport 4r en sammanhéllen uppséattning tankar
om kommunal verksamhet som komplexa sociala system, dvs en organi-
sation och dess organisering bestar av overenskommelser ménniskor
emellan. Var forstdelse for organisationer och deras organisering ér ett
kollektivt fenomen, som ges av rddande antaganden i samhillet, 6ver-
forda av bl a symboler och sprakliga begrepp. Organisationer dr med an-
dra ord sociala konstruktioner, och det maste vi stindigt vara medvetna
om. Annars finns en fara for att vi behandlar organisationer och organi-
satoriska losningar som objekt — att vi betraktar dem som foremal eller
vidsen utanfor oss sjalva. Manga forandringsansatser bygger dess virre
p& synen eller metaforenll att organisationer dr enkla tekniska maski-
ner.

Syfte

Betydelsen av nya forestdllningsramar ér i kommunala férdndringssam-
manhang enligt det ovan skrivna ytterligt intressant. Overgripande fra-
gor i denna studie dr foljande: Vad &r innebérden av aktuella forestéll-
ningsforskjutningar sdsom t ex marknadsanpassning, och vad betyder
den fér den kommunala organiseringen? Vilka &r de virderingar som
vigleder kommunaktorerna i deras arbete och vilka nya virden skapas
dirmed? Denna rapport har inte ambition att till fullo besvara fragorna,
utan den ska ses som inledningen pa ett langre arbete.

I denna rapport dr det empiriska syftet att visa hur tvd kommuner, Vi-
nersborg och Mélndal, behandlar sina organisatoriska végval. Det dr med
andra ord en deskriptiv studie. Mer preciserat dr den empiriska uppgif-
ten i enlighet med ovan angivna syftet att utréna for det forsta vilka fore-
stidllningar som finns om kommunen och vilka de framtida visionerna
ar, for det andra vilka de konkret gjorda fordndringarna &r, for det tredje
i vilken man organisatoriska lésningar &dr relaterade till ndmnda fore-
stidllningar och visioner och slutligen (i viss man) for det fjarde hur for-
dndringen fortloper i respektive kommun. Studien av aktérernas fore-
stdllningsramarna &r framfér allt ur ett kommunledningsperspektiv,
men uppfattningar i organisationen om hur gjorda viagval uppfattas pre-
senteras dven.

God

Avslutningsvis 4r ett ord i projektet God Kommunal Organisations titel
virt att kommenteras, ndmligen ordet God. Vi i projektet har medvetet
valt ordet god med tanke pa vart humanistiska forhallningssatt till forsk-
ningsprocessen och det som vi iakttar — ménniskan i organisationen. Or-

11 Morgan, 1986. Genom att betrakta nagot metaforiskt utfor vi en process av jimforelse,
utbytbarhet och interaktion mellan bilder, kontexter och diskurser for att pa sa satt skapa
ny mening.



det god star i kontrast till ordet effektiv, da det sistndmnda har en tendens
att som begrepp leva ett liv utanfér mianniskan. Om sa ér fallet, vilket vi
inom projektet anser, finns en risk att det effektiva sédttet 4r nagot som
finns som realitet, oavsett i vilket organisatoriskt sammanhang det ses.
Ordet God appellerar mer till organisatoriska végval, dar individen/er gor
stdallningsstaganden som involverar en Kkreativitet som striacker sig
langre &n till sjdlva valsituationen. Det finns alltsa ett ansvar och en upp-
slutning for gjorda viagval som vardas, och genom uppméirksamhet och
eftertanke utvecklas individerna vidare.

I fordndringstider finns en benédgenhet att se till vilka vidgval som gors
och utifran dem bedéma framtida tillstdnd, som om valet och utvirde-
ringen skulle kunna goras s& enkelt. Fran detta delprojekts perspektiv &r
de faktiska vigvalen av mindre intresse, utan det intressanta dr hur man
vardar sina viagval. Det 4r med andra ord en forskjutning fran organisa-
tionen i sig till processen organisering. Vilka processer startas? Proces-
serna ér ett medium for larande, dir inte bara goda exempel bidrar till
larandet utan dven motgangar och spianningar ir vidsentliga bidrag i lar-
processen. Spanningar ir en killa till larande och sattet pa vilket de han-
teras skapar forhoppningsvis larprocesser, som utvecklar organisationen
i god bemirkelse.



METOD OCH PRAKTISKT TILLVAGA-
GANGSSATT FOR STUDIEN

Det talas generellt om tva sdtt att ndrma sig det studerade fenomenet,
man viljer antingen kvantitativa fortecken sasom siffror eller kvalitativa
sasom ord. I bada fallen handlar det om nagon form av métning. Utifran
rapportens syfte har denna studie kénnetecknats av en kvalitativ och for-
staelseorienterad ansats.

Min forforstiaelse som forskare av kommunen som fenomen &r grundad i
ett intresse av att folja samhaéllsdebatten och studier gjorda av kommu-
nalt férandringsarbete. Ur detta vixer en férundran 6éver komplexa for-
andringsprocesser fram. Vilka ar de forestédllningar som végleder dessa
processer? Hirav intresset for att studera de enskilda aktoérernas fore-
stidllningsramar, som sammantaget ger en bild av kommunen, intentio-
ner om morgondagens kommunorganisation och de férdndringar som
genomfors. Studiet av organisering dr for mig inte att studera lagbundna
héndelseforlopp, utan i stdllet handlar det om att forsoka forsta trosfore-
stdllningar kring férdndringar som ménniskan, individuellt eller i
grupp, skapar och uppréatthéaller.

I denna process, som betraktare av en fordndring, ir det igenkdnnandet
jag som forskare orienterar mig efter. "Att kédnna igen ndgon eller nagot
har en omedelbar och sjidlvklar karaktir, samtidigt som det dr nagot
mycket undflyende och svardefinierbart".12 Det handlar om att ur ett en-
skilt fall tolka med ett antaget 6vergripande monster, si att iakttagelsen
ifraga forklaras och &dven inbegriper en forstaelse. Tolkningsprocessens
gang tillfor nagot och det tillférda modifierar bade empirin och teorin, vil-
ket bidrager till en vixande forstdelse.l3 Den kvalitativa forskningspro-
cessen sker med andra ord i vidxelverkan mellan teori och empiri, dar
dess forutsittningar baseras pa savil viarderingar som fakta.

Sammanfattningsvis dr utgangspunkten for denna studie att en forsta-
else for kommunorganisationen och gjorda férandringar handlar om att
forsta och tolka minskligt handlande. Héarvidlag ar forestdllningen om
organisationen och gjorda handlingar central. Den kommunala organi-
sationen i sig har ingen funktion eller mal som 4r oberoende av organisa-
tionens medlemmar, utan organisationen verkar genom sittet pa vilket
ménniskorna skapar och bevarar verkligheten (eller sina verkligheter),
dir organisationen &r en del.

Praktiskt tillvigagangssiitt

Valet av kommuner gjordes genom att for det forsta utveckla tidigare kon-
takter med Moélndal. Vad giller den andra kommunen Vinersborg, som
just hade pabérjat en stor organisationsforindring fann sig valet natur-
ligt pa grund av denna forandring. Tillfdllet att ta del av en stor fordn-

12 Bdquist, 1991: 49.
13 Skoldberg 1990; 1991, talar om abduktion som metodologiskt tillvigagangssitt. For
mig handlar detta ytterst om ett igenkdnnande.



dring pé ett tidigt stadium fann jag lockande och utmanande. Personerna
jag har haft kontakt med ar befattningshavare pa central niva, bade poli-
tiker och forvaltningstjanstemén i och i nédra anslutning till kommun-
ledningen. Vidare har jag triaffat ett antal forvaltningschefer samt i vissa
av sektorerna samtalat med personer lédngre ner i organisationen om det
lokala perspektivets forutsiattningar och 'verklighetsbilder'.

Infér merparten av intervjuerna har jag sdnt brev, som talar om vilka
omraden jag finner vara intressanta att samtala kring, och med var pro-
jektbeskrivning. Eftersom fragan efter skil, enligt mitt formenande,
rymmer en mangfald satt att undra och fraga, sa har intervjuerna mer
haft karaktidren av samtal, da jag inte foljt en hart strukturerad frage-
mall, utan med bas i ndmnda temaomraden mer ostrukturerat fort ett
samtal. Jag har borjat i ett fagelsperspektiv for att fa en uppfattning om
konturerna av de till kommunen knutna forestdllningarna. Efter over-
blicksbeskrivningarna har fragor stdllts med tanke pa att fa illustrationer
och exemplifieringar av savil konkreta atgidrder som aktérens erfarenhe-
ter. Vad jag tagit fasta pa dr de sammanhang i vilka olika personer fin-
ner mening och forstar sin situation. I vara samtal har dven sprakfragor
lyfts fram, dér jag bett om klargoranden av begrepp och uttryck som an-
vinds. Vidare har jag tagit del av kommunmaterial i form av fullmékti-
geprotokoll, dokument och arsredovisningar. Det finns en rik dokumenta-
tion over fordndringar, men den dr samtidigt torftig eftersom innehallet i
den siger lite om bakomliggande idéer.

Uppldggningen liknar med andra ord de flesta studiers uppldgg. Doku-
ment kan liknas vid kvarlevor, som styrker att nagot hiant — ett bevis. In-
tervjuerna ar ocksa bevarade (alla 4r ndmligen bandade), men som berat-
tande killor 4r de mer indicier dn bevis. Genom intervjuerna ges inte det
som dr, utan hur detta dr uppfattas. Intervjuerna kan ségas ge en vidare
forstdelse av férandringen, 4n det som dokumentet bara faststéller. Det
talade spraket 4r som bekant mer oppet &n det skrivna.

Empiriavsnittet illustreras med manga citat. Citaten &r givetvis lamnade
av en person, men urvalet som gjorts 4r med avsikt att finga flertalet ros-
ter. Valet av denna presentationsteknik ger inte bara liv 4t materialet
utan visar pa aktorernas retorik, som inte bor férsvinna i mina tolk-
ningar av vad de séger.

Som lasarna sidkert forstar dr detta tva kommuner, som valt olika sitt att
leda och utveckla kommunal verksamhet. En jamférande studie kommu-
nerna emellan kan mot denna bakgrund tyckas meningslos. Det d4r en
tanke som ocksa slagit mig. Men det kan d4nda finnas poidnger med en
jamforelse. Beroéringspunkten ligger i de forestallningar olika aktérer har
om de vidgval som kommunerna gor. D4 ska dock jamforelsen goras med
det forbehallet att dess forutsattning &r att de olika kommunernas egen-
skaper renodlas och gors tydliga just med avseende pa de 'variabler' som
jamfors. Denna renodling innebir att nyanser i materialet och respektive
kommun far trdda i bakgrunden for att de komperativa poidngerna ska
framtrada.



TVA KOMMUNER I RORELSE

Studien ar gjord i tvd kommuner, Mélndal och Vinersborg, och ska som
sadan ldsas och forstas utifran att det &r aktorenas forestéillningar om sin
kommun och dess situation. Kapitlet bestar av fyra avsnitt. Det forsta be-
handlar aktorernas forestidllningarna om sin kommuns tradition. Déref-
ter foljer tva aktuella ldgesbilder dels behandlas de ekonomiska forhal-
landena i respektive kommun, dels en ideologisk (ej parti-), som véagleder
ens syn pa den framtida kommunorganisationen. Slutligen goérs en be-
skrivning med utgangspunkt i de konkreta fordndringarna som sker i
vardera kommun.

Tradition

I detta avsnitt kommer en historisk presentation av de baAda kommunerna
att goras. Anledningen hartill 4r dels att sitta rapporten i en vidare
kommunal kontext, dels att det vid samtalen med kommunforetradare
framkom att historien dr av stor betydelse for hur de ser pa sig sjdlva som
kommun och organisation — vad de dr respektive vad de inte dr. Historia
dr mer 4n bara forflutna hidndelser i och med att den har en inverkan pa
dagens kommunala vigval.

Molndal

Molndals kommun dr en forortskommun med ca 50.000 invanare, bela-
gen strax soder om Goteborg. Kommungrinsen gentemot Goteborg ar
inte tydlig, vilket ofta papekades. Utmed Goteborgsvigen vaxer de bada
kommunernas industriomréden ihop, och utmed Soéderleden expanderar
pa liknande sitt ett nytt industriomrade.

Kommunens utveckling dr i hog grad beroende av nérheten till Géteborg.
Under 60-talet nist intill fordubblades befolkningen i kommunen bero-
ende pa att den nationella arbetsmarknadspolitiken medférde en koncen-
tration av arbetsplatser till storstadsregionerna. Under 70-talet skedde en
utflyttning fran Goéteborg till forortskommunerna, varvid Mélndal ckade
sin befolkningandel med dryga 20%. Under 80-talet har det inte varit na-
gon befolkningstillstromning till Mélndal, utan det har skett en omfor-
delning inom kommunen.

"Risken med alla fororter &r att de har en vag identitet, och férknippas med
Goteborg. Men Molndal har en egen profil. ... Vill inte ga i Goéteborgs led-
band. Vill vara sig sjidlv nog. Detta lite gammalmodiga séttet haller pa att
forsvinna, eftersom de regionala fragorna tringer sig pa. ... Traditionen
halls vid liv pa en politisk niva...". (central tjdnsteman)

Under efterkrigstiden och pa femtio- och sextiotalet var Moélndal en arbe-
tarstad med starkt forankring i Papyrus. Det var bruket. Vidare forsags
olika varv i Goteborg med arbetskraft. Politiskt har Mélndal varit starkt

socialdemokratiskt.
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Kommunens néringsliv har under de senaste tvd decennierna utvecklats
fran ett beroende av Papyrus till ingenjorsberoende high-tech-foretag, sa-
som elektronikforetaget Ericsson och ldkemedelsféretagen Astra och
Hassle. Vid sidan om dessa till storleken storsta foretagen har dven ett
antal mindre foretag i high-tech-branschen etablerats, exempelvis Rank
Xerox och BT. Niaringslivssammansidttningen innebar att Molndal idag
ar en stark kommun, utan nagot ensidigt beroende av enstaka industrier.
Historiskt har alltsd Molndal utvecklats fran en mycket fattig kommun pa
40-talet till att vara en rik och vdlmaende kommun under 80-talet.

Sammankopplingen mellan kommunens historiska utveckling och kom-
munens férhallningssétt till organisering dr tydlig.

"Mélndal &r priglat av sin tidigare fattigdom, pa 40-talet var det mycket fat-
tigt ... fattigdomen har satt sin prigel pa séittet att se p4 den kommunala

ekonomin; att inte géra av med mer pengar 4n vad vi faktiskt har ...".
(central politiker)

Foretriddarna féor kommunen kunde inte nog understryka att Moélndal
som kommun styrs av sina traditioner, vilket bl a innebér en avvaktande
instédllning till forandringar.

"Vi har en tradition som siger att vi inte ska hoppa pa trender ...
Exempelvis beslutade vi 1978 inom kommunen, att om hélften av Sveriges
kommuner inférde Stadsdelsnimndsreformen, sa skulle vi ocksa goéra det.
Avvaktandet borgar for att vi inte drabbas av organisatoriska barnsjukdo-
mar." (central politiker)

Det ar inte bara nir det géller stora organisationsférdndringar kommu-
nen varit avvaktande, det giller 4ven benédgenheten att fordndra det egna
forhallningsséttet, bl a till planering och budget. Retrospektivt siags att
budgeten har upplevts som alltfor viktig i kommunen. Mycket tid har dg-
nats till att komma fram till budgetdokumentet, vilket inneburit en bud-
getfixering och en tro pa budgetens effekter. Lite tid har éverhuvud taget
dgnats at redovisningen, dvs hur det gick.

"Denna problematik har vi 4gnat lite intresse at, men den gor sig pamind
nu nir ékningen pa resurssidan har avstannat och minskar, samtidigt som
efterfrageproblemet Aterstar...". (central politiker)

Samtidigt som detta sagts vill kommunen inte uppfattas som bakatstra-
vare eller allt for dlderdomlig, men en person nyanserade och bendmnde
organisationen som flegmatisk:

"Detta (kommunens tillvigagangssétt, min anm.) kan verka efterblivet ...
men vad giller on-going verksamhet har en praxis utvecklats som dver-
ensstidmmer med vad man tror dr bista séttet att skota on-going verksamhet
... Dagens fluga med bestédllar—utforarorganisation har vi redan pA manga
omriden inom den kommunala verksamheten, exempelvis snoérgjning ...
men att hela den kommunala organisationen ska organiseras efter koncep-
tet kop och silj gar inte, och kommer inte att inféras hér ...". (central politi-
ker)

En person beskrev kommunens identitet och tradition genom att hédnvisa
till nidr den egna familjen dker bil. Om hans fru tycker det ar for varmt i
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bilen drar hon ner kylreglaget till det bl4, nér det efter en stund blir for
kallt, trycker frun upp reglaget till rétt, och sa fortsdtter det tills mannen
anser att reglaget ska séttas mitt emellan. Visserligen dréjer det en lite
langre stund innan temperaturen blir den man vill ha, men det ir de
sma justeringarna som i ldngden gor det mest behagligt...

“...att man med utgangspunkt fran det vi (Mélndal, min anm.) har, forso-
ker manévrera sig fram till nagot, diar hela organisationen hinger med ...
nidrmar sig problemet med en viss respekt ... Vi har det tempo vi mar bra
utav och vi star inte heller stilla ... ". (central tjansteman)

Fastdn traditionen gor att man ténker efter och dr forsiktig och déarige-
nom kommer forst i "tredje heatet" vad giller synsétts- och organisations-
fordndringar, anser en del, framfor allt centralt placerade aktorer, att
traditionen har himmande inslag.

"Forsiktigheten 4r priaglad av viktiga personer i historien, dir vi belonat
dem som upptritt i enlighet med deras vilja. Traditionen ar viktig och till
och med viktigare #n det som sker nu ... Den (traditionen, min anm.) samt
att forvaltningschefer innehaft sina poster under lang tid medfor, dels ett
personstyrt system dar férvaltningarna striavar efter sjialvstindighet, dels
skapas bromsklossar mot férdndring.” (central tjdnsteman)

En uppfattning, som manga ger uttryck for, 4r att traditionen framfor allt
styr pa politisk niva. Orsaker hartill sdgs ligga i att politikerna lever i och
verkar for det lokala perspektivet och att politikerrollen &r att vara genera-
list. Fordndringar i attityderna till traditionen héller dock pa att ske " ...
eftersom de regionala fragorna trianger sig pa, och kommunen ar for liten

Det forefaller dock e€j vara en odelat positiv utveckling att traditionsstyr-
ningen minskar. Profilen i organisationen och kommunens identitet ar
intimt forknippade med dess traditioner...

" ... mycket av kommunens utveckling gar att hanfora till var identitet, och
vart forhallningsséitt till ekonomi och pengar har bidragit till Mélndals
ekonomiska framsteg, dar framstegen blivit en del av andan och identiteten
... ". (central tjansteman)

Vanersborg

Vinersborg dr en prydlig d&mbetsmannastad, som har stddat undan sin
tunga industri till forstaden Vargén och den inkorporerade landsbygden
runtomkring. Vinersborg ér en medelstor stad (dryga 35.000 invanare)
och ir residensstad for Alvsborgs ldn, vilket innebér att den &r lanets for-
valtningsstad. Inne i stan representerar striangt taget bara Teli industrin.
De tillverkar telefonvixlar, som varken bullrar eller skridpar ner. Detta
har dock inte varit en garanti for fortlevnad. Under krisens ar 1992 avise-
rade Televerket (Telis huvudigare) att hela produktionen skulle flyttas
fran Vianersborg, och ddrmed riskerar drygt 400 personer forlorar sina
jobb i en region, som for ovrigt d&r hart drabbad av arbetsloshet.



Sasom merparten av landets kommuner var dven Vinersborg socialde-
mokratiskt styrt under efterkrigstiden fram till 1966. I och med valet 1966
kom folkpartiet och borgarna till makten. Denna period varade fram till
1979. Under attiotalet har det varit majoritetsvaxlingar i varje val, och
under senare delen av attiotalet har en lokal opinion gjort sig hord. Ur
denna opinion bildades det lokala partiet Folkviljan, vilken roént politisk
framgang. Folkviljan var ursprungligen ett en-frage-parti, mot flygplat-
sen i Skogaryd, men har med aren utvecklats till vad vissa kallar ett op-
portunistiskt missndjesparti.

Som dmbetsmanna- och residensstad har Vidnersborg en stor andel of-
fentliganstéllda. I "Lilla Paris" finns landstinget med dess kansli och
lanstyrelsens skattemyndighet, ldns-, tingsriatt och vattendomstolen. Till
detta kommer ocksa byggnadsstyrelsen, skogsvardsstyrelsen, lantméteri-
verket och ldnstrafikgruppen inom polisen.

"Vianersborg dr nagot som andra dn vi har beslutat om ... " uttryckte en
centralt placerad tjinsteman, bade ironiskt och med ett viss allvar, med
hinsyftning till den stora andel offentliganstdllda inom kommunen
"...vilket gor oss extra kénsliga nir den offentliga verksamheten ifraga-
satts pa bred front". Industrier forutom ndmnda Teli 4r Holmens Papper,
Vargé Alloy (framstéiller legering som ingar i rostfritt stal), och Slép-
vagnskoppling AB, men for 6vrigt dr det 6verlag foretag med mindre &n
10 anstéllda.

Begreppet Trestads-regionen (Uddevalla, Trollhdttan och Vanersborg)
namns ofta. Tanken om ett regionalt samverkansorgan gar att spara till-
baka till borjan av 60-talet. Den har hallts vid liv och blivit alltmer aktuell,
nér effektivitetsvinster star att finna i ett utokat samarbete och nér regio-
nen som helhet blivit klassad som krisregion. Men det har utvecklats ett
groll kommunerna emellan, som foérsvarar o6verenskommelser o6ver
kommungridnserna.

"Sakfriagorna far en underordnad roll i férhallande till profileringen av
olikheterna, vilket underbldses av den lokala massmedian.” (central tjan-
steman)

Storleksméssigt 4r Vanersborg den minsta av 'tre-stdderna’, men arbets-
marknadsstrukturen i kommunerna skiljer sig at, vilket inneburit att
Vinersborg som residensstad i allra hogsta grad raknar sig som jambor-
dig.

Relationerna till grannstaden och grannkommunen Trollhédttan har pa
ett identitetsskapande plan varit spdnt; "vi 4r inte som dem". Trollhattan
betraktas som en arbetarstad, med tung industri, medan Vanersborg ar
"den vdlmaende tjinstemanna- och akademikerstaden". Spianningen dy-
ker upp i flertalet fragor som beror de bdda kommunerna och déir tjan-
steminnen upplever spianningen som framfor allt politiskt betingad, och
som storande for tjainstemannaarbetet.

Regionens ensidiga beroende till bilindustrin vill man komma ifran. Den
jdmbordiga konkurrensen kommunerna emellan har dock lett till dispy-
ter i stora infrastrukturella fragor. Ingen av parterna har exempelvis
kommit 6verens om flygplatsfragan Maléga/Skogaryd. Det giller dven
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mindre regionala investeringar, ddr kommunerna var for sig har gatt sin
egen vig och etablerat kopcenter och dventyrsbad med pafoljd att alla har
ett for litet kundunderlag.

Det regionala samarbetet dr har under 1992 varit aktuellt i och med Civil-
departementets Vistsverigeutredningl4 betriffande rddande utveckling-
stendenser och behovet av utvecklad samverkan. Fragorna giller framfor
allt infrastrukturella forandringar men dven sektors- och kommunéover-
gripande losningar. Preliminirt forslag dr ett regionalférbund, men
oklarheter finns i vilken mén intressenter fran andra 4n primirkommu-
nerna ska involveras och hur delregionerna ska profileras gentemot ett
vad flera anser vara ett alltfor ensidigt Géteborgsperspektiv.

Identiteten med dmbetsmanna- och akademikerstad har i skenet av de
ekonomiska bekymmer, som blivit alltmer patagliga under senare delen
av 80-talet, och samhailleliga forestdllningsforskjutningar om den offent-
liga sektorns vara eller inte vara foranlett kommunens aktérer att om-
vidrdera sin identitet. Fram till en bit in pa attiotalet anser flera aktorer att
kommunen kidnnetecknats av att vara en forsiktig och traditionsbunden
kommun vad géller nya kommunalorganisatoriska fordndringar. Det
fanns en avvaktande hallning nir det gillde t ex kommundelsreformen,
dar kommunen tillsatte en beredning, Demokratiberedningen, med som
en medlem uttryckte det, "avsikt att inte inféra kommundelsndmnder".

Manga anser att de organisatoriska férdndringar som idag genomdrivs
kan ses som ett skifte jamfort med kommunens tidigare forsiktiga attityd.
Hanvis-ningar till historien gors i forbifarten, mer som en kuriositet eller
genom att papeka att en fordndring bort fran traditionen méaste komma
tillstand. Fokus ldggs pa att stodja det kommunala vigvalet som innebér
en nimndsammanslagning och bestdllar—utforarorganisation.

Ekonomisk presentation av bade Moélndal och Vi-
nersborg

Redovisningen ger en heltickande bild av organisationen ur ett monetért
perspektiv. Den finansiella sidan dr ett ytfenomen, en avspegling av sa-
kernas tillstdnd. For en kunnig ldsare ger resultat- och balansridkningen
samt finansieringsanalysen en snabb dverblick och en "viss" mojlighet till
helhetsbedomning av kommunen. Denna begridnsning till "viss" utgor
dock ett generellt problem vid forstdelse av komplicerad, aggregerad in-
formation. Aven om kommunens perspektiv och den ekonomiska infor-
mation som limnas kan verka otillfredsstédllande och svarbegriplig, tol-
kas dnda informationen pa nagot sitt av alla, oavsett om kunskaperna
och erfarenheterna racker till eller inte.

For att ndrma oss organisationen ytterligare ett steg méaste vi fanga verk-
samheten — vad man gor, med mer ingdende modeller &n bara de som
ekonomin kan ge. Driften 4r manga ganger viktigare dn den finansiella
bild som ges av den. Det mest patagliga skilet &r att det 4r verksamhetens

14 Civildepartementets Vistsverigeutredning SOU 1992:66.
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produktion vi moter, och inte dess finansiella sida. Detta dr for ovrigt ett
pastdende som de intervjuade instamde i:

"Oron jag far nir jag tittar i siffror lindras nir jag gir ut i verksamheten
och ser hur bra det éanda fungerar..." (central tjinsteman Vinersborg)

Detta innebér dock inte att den finansiella sidan av verksamheten ska sét-
tas p4 undantag. Om det rader stora svidngningar i det finansiella syste-
met kommer detta forr eller senare att sld igenom i driften. Det 4r en iakt-
tagelse vi idag kan gora inom kommunerna. Vad man da gor ar att infora
modeller, som harmonierar och stabiliserar den finansiella bilden av den
kommunala verksamheten.

I bada Mélndal och Védnersborg hivdar man att den allt mer férsamrade
ekonomin ar orsaken till de uppfattningar man har om sin kommun och
dess verksamhet, och man anvidnder ekonomiska argument for att un-
derstodja asikterna om forandringsriktning. Hur ser da de bdda kommu-
nernas ekonomi ut? Jag har valt att ur respektive kommuns redovis-
ningar plocka ut ett antal nyckeltal (Vinersborgs siffror dr exklusive kon-
cernbank).

Soliditeten, dvs den langsiktiga betalningsféormégan, ar viktig att folja.
Om finansieringen sker till stérre delen med lanade medel medfor det att
kommunens réantekostnader okar. Detta kan fa till foljd att kommunen i
framtiden kan komma att behova hoja skatter eller avgifter.15

88 89 20 91

Soliditet i %
Vianersborg 51 4 39 35
Mélndal 66 66 63 %1

Soliditeten 4r dels beroende av resultatutvecklingen, dels tillgangsfoériand-
ringen.

88 89 20 91
Resultatutveckling i %
(egna Kkapitalets utveck-
ling)
Vénersborg -3,4 -5,3 -10,2 -32
Mélndal 2,3 0,9 -0,5 -1,5
Tillgangsférindring i %
Vénersborg 1,6 1 -5,8 2,7
Moélndal 0 3,7 6,9 6,7

Ett vanligt matt pd kommunens resultatutveckling dr nettokostnadernas
andel av skatteintidkter och generella statsbidrag.16 Inom parantes visas
de bada posterna tillsammans.

15 siffrorna inkluderar ¢j kommunernas pensionsskulder.

16 De hir bada matten visar hur stor del av skatteintikterna som anvinds till att
finansiera verksamhetens nettokostnader samt nettot mellan finansiella intikter och
kostnader. Mattet (inom parentes) visar hur mycket kommunens verksamhet far kosta
utan héjning av utdebiteringen. Om nettokostnaderna overstiger skatteintdkterna
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88 89 20 91
Nettokostn 1 % av skattein-

takten
Vinersborg 90,3 90,4 88,0 89,9
Mélndal 85,0 88,0 90,0 89,0
Finansnettots andel av
skatteintikten
Vinersborg 7,3 8,2 9,2 78
(97,6) (98,6) (97,2) 97,7)
Molndal 18 1,7 2,3 3,7
(86,8) (89,7) (92,3) (92,7

For medborgarna i kommunen torde dock den totala kommunala skatte-
satsen vara mer intressant. Vianersborg har en av landets hiogsta kom-
munalskatter, 32.77, medan Moélndal haren av de liagre, 29.50. Med denna
skattesats dr skattekraftens andel av medelskattekraften for kommu-
nerna 96% respektive 108,5%. Vianersborg har ocksa en av landets hogsta
avgiftsnivaer.

Vilken vikt ska man da ldgga pa denna ekonomiska information och hur
"korrelerar" den med de atgdrder man vidtar? Det a4r en svar fraga, som
inte besvaras i denna rapport. Av siffrorna kan sédgas att Vidnersborgs
ekonomi dr betydligt mer bekymmersam dn Moélndals. Nar kommuner-
nas aktorer talar om sin finansiella situation anvédnds dock inte ett nyan-
serat sprakbruk. I Mélndal befinner sig organisationen, verbalt uttryckt, i
en liknande ekonomisk och krisartad situation som Vinersborg.

Det 4r bara ett fatal personer som resonerar om ekonomi i termer av
nyckeltal. For det stora flertalet &r ekonomi och dess begreppsapparat dif-
fus. "Visst mirker man av den i minskade budgetramar, men nyckeltalet
ar kris" sa ett flertal.

Ideologi eller intentionen om kommunen som or-
ganisation

Ideologibegreppet i denna rapport anvinds i en organisatorisk tappning
och ej som partipolitisk, diar organisatoriska losningar och val ses som
utslag for en bestdmd ideologi for att na organisatoriska mal. Men att
verksamhetens utformning dven har sin bédring i det politiska systemet ar
vart att papeka.

"Det finns ett behov for kommunen att definiera sina basuppgifter; vad vi
egentligen ska gora, och vad som &r stéodjande verksamhet, det vill sdga vad
som kan utsittas for konkurrens, entreprenad eller utférsidljning ... Och
med detta betraktelsesatt vinner kundtanken gehér som ar nyttig eftersom
vi har haft en formyndande attityd inom kommunen gentemot allm#nhe-
ten. Vi har planerat for dem. Det &r bra att vi har dem som kund, och att vi
inte alltid vet, eller politikerna vet deras bésta. Med det finns dven en grans

innebér det att kommunen maste finansiera verksamhetens nettokostnader pa annat
satt.
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for kundbegreppet och det giller att kdnna av den.” (central tjinsteman
Molndal)

Det hir citatet fangar in mycket av organisationsideologiska tankegiangar
och grundliaggande synsédtt pA ménniskan i och utanfér organisationen.
Kapitlet kommer att indelas i tva avsnitt som relaterar sig till de huvud-
sakliga organisatoriska ideologier som framtridde vid samtalen, namli-
gen méanniskosyn och decentralisering. Till decentralisering h&nférs
ocksa ett avsnitt om kommunal konsolidering. Att géra en uppdelning
mellan Mé6lndal och Vianersborg med avseende pa ideologi finner jag
svart, dd aktérerna var samstdmmiga i sina beskrivningar, men déir be-
skrivningarna gjordes utifrdn den egna kommunala erfarenheten.

Minniskan 1 centrum

Grunden for de bada kommunernas forindringsarbete 4r en positiv syn
pa ménniskan i organisationen, en tro pa att manniskan vill ta ansvar,
komma med egna initiativ och utnyttja sin formaga och erfarenhet till ny-
tdnkande for att pa sa sétt bearbeta uppkomna problem. Upplevelsen av
en kommunal hierarkisk organisation ar pataglig, liksom medvetenheten
om att utbildningsstandarden i samhéllet har 6kat och ddrmed dven kra-
ven pa kommunens arbetsuppgifter och organisationens utformning.
Sammantaget innebér detta bade ett yttre och inre tryck pa kommunor-
ganisationen, dia den 'moderna’ méinniskans ansprak savil i rollen av
anstilld som brukare kriaver en organisation av annorlunda karaktéir.

Aven kommunens relationer till medborgarna bygger pa en tanke om att
se individen, lata individuella l6sningar vara mojliga och lata individen
komma till tals vad géller savdl den kommunala verksamheten som or-
ganisationen. Mycket av offentlig verksamhet betraktas som ett "besser-
wissersystem", dar kommunen vet, planerar och férdelar vad samhillet
behover. Detta vill man dndra pa genom att ge stérre utrymme for de an-
stiallda och medborgarna att sjdlva medverka samt styra.

"Kommunal verksamhet ska inte ses som att de 4r garanten fér det goda,
och att den forsvarar sanning och kunskap..." (central tjansteman
Molndal)

Flera av de intervjuade gav i samband med resonemanget om att bejaka
méanniskan uttryck for sin oro. "Pendeln far inte sld 6ver for langt", och
med det avsags att den kommunala verksamhetens samhéillsansvar
maéaste fa utrymme. Dagens individualiserade och differentierade sam-
hille upplevs i forlangningen som en fara, och morgondagens kommu-
nala verksamhet far inte forstirka denna tendens. Vad som efterlystes
var en form av "solidaritet som betonar individens beroende av andra".

Decentralisering

Oavsett om det giller personal och politiker i den kommunala organisa-
tionen eller den enskilde kommunmedborgaren bér den enskilda méin-
niskan ges storre ansvar och befogenheter. Den politiska och centrala
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makten ska overflyttas till lokala organ. Det leder till ett okat engage-
mang, nér den lokala kreativiteten far komma till tals. Fragor och beslut
ska komma nidrmare kommunmedborgarna sjidlva, vilket mdojliggor ett
differentierat utbud. Decentralisering av verksamheten ar ett sitt att
uppna detta.

"Kommunen som begrepp ska éver huvud taget komma nirmare brukarna
... decentraliseringstanken &r ett sdtt att skapa medvetenhet at forin-
dringen." (central tjansteman Vianersborg)

Alternativ till detaljstyrning 4r en kombination av decentralisering av be-
fogenheter och ansvar samt malstyrning. De ekonomiska ramarna som
laggs ut pa forvaltningarna ar inte styrande annat i ekonomiskt hén-
seende. Men genom malstyrning kan de krav pa prestation som led-
ningen stidller uppnas. Malstyrning 6verensstimmer for de flesta med
regelbokens hard-mjuka styrteknik — styrning i de 6vergripande malen
och frihet i utforandet samt dterkommande resultatuppfoljning. Har upp-
levde de bada kommunerna att de famlade, mer tydligt i Molndal. Bada
hade en 6nskan om att det skulle fungera enligt regelboken men insag att
flera faktorer forsvarade tekniken, bl a att det politiska systemets proces-
ser att skapa enighet gor att malen blir suddiga och att stora delar av den
kommunala verksamheten har kvalitativa aspekter som inte latt later sig
fangas i entydiga mal, som dessutom ska ses som véagledande.

Alternativet till méalstyrning i en decentraliserad organisation ir en ex-
tern styrning — att fordndra kundernas mdéjligheter genom att deras val
synliggoérs i den kommunala organiseringen. Olika voucher eller peng-
forfaranden inom kommunerna diskuterades, och under hésten har
skolpeng inforts i Vinersborg. Allmént ses kundenkéter som det sdtt pa
vilket medborgarna ska komma till tals. Politiskt ses det i vissa fall som
svarare att ga denna viagen. Det patalades problem i relationen mellan det
som olika mitinstitut far fram om kommunmedborgarens preferenser
och vad politikerna for fram fran sin partiideologiska hemvist. Resultaten
kan ga stick i stdv mot varandra, och det kan da uppfattas som att politi-
kerna trampas pa tarna.

Det som vidare mojliggor en decentralisering dr datortekniken. Alla jag
intervjuade hade en dator pa bordet, och med en nickning at skidrmen vi-
sade man att genom datorn héalls decentraliseringen ihop. Ekonomisys-
temet, genom vilket alla ekonomiska transaktioner sker, dr en forutsatt-
ning for val fungerande beslutsansvar inom hela organisationen ner till
minsta resultatenhet.

Decentraliseringen forutséitter ocksa en klar och tydlig markering utav
rolluppséittningen i kommunen, framfor allt vad géller politikernas rela-
tion till férvaltningen. Politikerrollen &r att stdlla upp mal och att utvér-
dera, medan forvaltningstjansteménnen ska skiéta genom- och utforan-
det. Men politikern ska ocksa vara affarsméssig.

"Det gamla systemet belonade genom att politikern gick ut och talade om hur
daligt det ar, da fick du pengar ... Nu har vi ett omvéint beléningssystem ...
nu ska du tala om hur bra du ir, for att fa resurserna ... ". (central politiker
Véanersborg)
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"Politikerna ska ange vad de vill ha, vad det far kosta, samt vilken kvali-
tetsniva som ska uppriatthallas ... men hir dr det viktigt att beslutsunderla-
gen dr fria fran politiska vérderingar". (central politiker Vinersborg)

"Var onskan dr att man ska halla sig till sina roller; att politiker har ritten
och goda mdjligheter att detaljstyra, men ur var synpunkt 4r det viktigt att
inhoppen inte sker si ofta att tanken om en mer delegerad styrning éventy-
ras ... ". (central tjinsteman Molndal)

Decentralisering dr inte bara saliggorande, speciellt inte om det ekono-
miska fokuset forstiarks pa de olika resultatenheterna. Kortsiktiga eko-
nomiska bedomningar for att klara resultatforviantningar kan bli féljden,
vilket rimmar daligt med overgripande intentioner av ekonomisk natur
men &dven vad giller det uttalade samhéllsansvaret.

Pa ett relationsméssigt plan medfér en decentralisering av kommunor-
ganisationen dven féljande enligt foretrddare for de bada kommunerna:
Decentraliseringen innebédr en verksamhetsfokusering och en attitydfor-
dndring rérande vilka aktiviteter som &r vidsentliga pa bekostnad av hogre
hierarkiska nivder och specialistnivder. Detta handlar da inte bara om
ekonomiska resurser, utan d4ven om resurser som dr knutna till ménnis-
kor i organisationen vad giller kompetens, personliga kontakter och inte
minst initiativformaga. Det sistndmnda handlar om att hantera span-
ningar som uppstar i och med att moéjligheterna att utova 6vergripande
ledarskap i kommunen som helhet delvis minskar, alternativt far ett an-
norlunda fokus. I Mélndal identifierades detta tydligare 4n i Vanersborg,
kanske beroende pa att Molndal inte har en enhetlig och sammanhing-
ande modell som den centrala ledningen kunde referera till.

Konsolidering eller "back to basic"

Det gors en atskillnad mellan kommunens mal och dess medel. Malen
finns fortfarande kvar, medan medlen kompletteras dels med andra fi-
nansieringsformer, andra avgiftssystem, dels av att uppdraget ocksa ut-
fors i annan 4n kommunal regi. Den kommunala tillvixtprocessen har
avstannat, och nu giller det att konsolidera verksamheten. "Back to ba-
sic" ar ett begrepp som forvanansviart manga anvinder.

"Det hittillsvarande systemet handlar om att hitta schabloner som bra repro-
ducerar stordriftsfordelar. Det ger en effektivitet i uppbyggnadsskedet, ex-
empel miljonprogrammet. Nu har vi natt en niva, dar vi diskuterar om vi
ska ha ett korsbir pa toppen av griadden. Da ar det dags att titta pa innehéllet;
anvinder vi pengarna pa det mest effektiva sittet." (central politiker Méln-
dal)

Basuppgifterna, barn- och dldreomsorg, utbildning och den kommunala
infrastrukturen, lyfts fram som kommunens uppgifter. Dilemmat 4r att
omraden som kultur och fritid ses som ett positivt tillskott fér den kom-
munala identiteten, och att andra frivilliga dtaganden, som exempelvis
alkoholradgivning, har forebyggande kvalitéer. Men..

" ... kommunen har varit detaljister, s4 fort ndgon har ropat efter en vara
har vi stallt upp den pa disken, och sen har den statt dir och blivit dammig
... verksamheter som betalas med allminna medel &r sa liatt att ropa pa och



s svara att bli av med ... men pa grund av det ekonomiska klimatet har vi
fatt ryggrad att séga nej!" (central tjinsteman Vinersborg)

"Tror att krisstimningen inom kommunen kommer att gd in i mirg och
ben pa personalen, och de vet att den kommunala verksamheten maste
krympa." (central tjinsteman M¢lndal)

"Det maste fattas en rad politiska beslut, och det kommer att bli det tuffa.
Osthyvla kommer inte att g de kommande aren med de av staten aviserade
sparbetingen pad kommunen. Darfor kommer politikerna att fa det tufft."
(central tjainsteman Mélndal)

Det handlar inte bara om att minska verksamheten. Merparten av verk-
samheten maste bli effektivare. Samarbetet mellan forvaltningar maste
harvidlag forbattras. Detta underlittas av att se kommunen som en kon-
cern.

"En 6vergripande kommunal verksamhetsidé eller policy ér svar att fa pa
papper. Detta lider vi utav ur effektivitetssynpunkt. Vi som verkstiller vill
ha sa entydiga mal som mdojligt, men vi far inte det. Hela den politiska
verksamhetsidén bygger pa konflikt mellan olika politiska idéer, och de po-
litiska maélen ar oftast medvetet dunkla for att man ska kunna ligga in
olika virderingar beroende pa majoritet. Det ar en del av det politiska spelet
... Men dven kommunens verksamhet som sddan spretar at for manga hall.
Styrningen av det kommunala konglomeratet underlattas inte heller av
starka forvaltningar ... ". (central tjinsteman Molndal)

Forestallningen om att den offentliga sektorn vixt utéver de samhillseko-
nomiska ramarna och att det inte funnits ndgon medvetenhet eller incita-
ment att fordndra och hitta effektivare losningar i den sektorindelade or-
ganisationsutformningen gavs fran bada de politiska blocken. Nu giller
det att bryta sektorstdnkandet och ddrigenom underlidtta omfordelningen
av resurser forvaltningar emellan. Synergieffekter framstélls i harda lo-
kal- och upphandlingsfragor, men dven inom mjuka kompetensomraden.
I konsolideringsstanken ligger en helhetssyn pa verksamheten, oavsett
om den dr kommun- eller forvaltningsévergripande. Viljan att ersitta det
traditionella sektortinkandet med professions- och produktionsstyrning
med en indelning efter malgrupper eller affirsomraden uttrycks. Héri-
genom kan forvaltningarna bli mer marknadsstyrda och brukaroriente-
rade.

Ur besparingssynpunkt finns de storsta pengarna inom de s k basuppgif-
terna, dvs omsorg, utbildning och den tekniska sidan. I effektiviserings-
hinseende &r darfor fragan om att bryta upp det kommunala monopolet
en angeldgenhet for kommunforetradarna. Det offentliga huvudman-
naskapet ifragasitts, och idéer om att lata andra aktorer med annan inci-
tamentsstruktur — och att &ven dndra kommunens egen — fors fram. Ge-
nom att kommunen uppmuntrar bade intern och extern konkurrens och
later brukarna/kunderna fa mer att sidga till om bade vad giller vad och
hur kommunerna producerar vill man uppnéa effektivare resursanviand-
ning. Att vara med i ett anbudsférfarande ir ett siatt att komma "back to
basic".

Tidigare och nuvarande organiseringsprinciper, dia statsvetenskapliga
normer om demokrati och att verksamheten ska vara lagreglerad, finner
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man inte vara i fara. Snarare ir det sa att mycket av kommunens pro-
blem héanfors till just alltfor mycket politik och lagreglerande. Verksam-
heten blir inte mer demokratisk for att vi har si och sd manga fortroende-
valda, anser flera. Att demokratiseringsgraden star i proportion till anta-
let politiker ar en forestéllning det gérs upp med, i varje fall i Vinersborg
diar antalet fortroendevalda har minskats fran 122 till 77, men liknade
tankegangar uttrycks i Mélndal. P4 samma sétt dr det med lagutrymmet
for kommunal verksamhet. De nya tankegdngarna om en kommersiali-
serad verksamhet och regionstédnkande beframjas inte av alla regler som
kommunen maste folja.

"De kommunala virdena som demokrati och riattssdkerhet sitter i rygg-
miérgen, det 4r snarare foretagsekonomi och servicetankar som méste lyf-
tas fram ... " (central tjinsteman Molndal)

"Délig ekonomi dr en fantastisk chans att komma bort fran rigiditeten och
att mer bérja likna féretagen i sin flexibilitet.” (central tjainsteman Méln-
dal)

Foriandring eller att organisera pa nytt sitt

For bada kommunerna giller att forandringsarbetet gors med en inten-
tion om att decentralisera den kommunala organisationen. Men decen-
tralisering kan som bekant betyda manga saker. I malformuleringarna
for kommunerna gar att ldsa om decentralisering av beslut och ansvar,
om sektorséverskridande, tdtare och bredare kontakter med brukare, for-
eningar och foéretag. Vad detta innebiar mer exakt tillimpat i praktiken ar
foljande:

Molndal

Molndal har en traditionell, sektorsindelad organisation. Under aret har
det skett och kommer att ske smérre justeringar i forvaltningsorganisa-
tionen. Bland annat har kultur- och fritidsforvaltningen slagits samman,
och eventuellt ska Molndals Energiverk, som idag ligger under Energi-
versstyrelsen, overgd till bolagsform. Vidare talas om att delar av den
tekniska forvaltningen ska slds samman i en ny stoérre forvaltning.

Enligt vad som har redovisats under tradition d&r Molndal en forsiktig
kommun, nir det giller stérre organisatoriska forandringar. Forsiktig-
heten beror pa, resonerar flera, att det inte gar att veta utfallet pa nya or-
ganisatoriska val och i synnerhet inte pad genomgripande férdndringar.
Men det ar inte endast de organisatoriska fordndringsstrategierna som
overvags. Beslut om att inte férandra organisationen gors ocksd med av-
seende pa vad man tror om samhaéllsutvecklingen, huruvida det blir hog-
eller lagkonjunktur och vad som hinder i den stora grannkommunen.

"Overallt 4r det en brist pa tydlighet i forutsattningar och utvecklingslinjer,
vilket gor att vi utvecklar det vi har ... " (central tjinsteman)

21



Ett val i att utveckla det man har dr genomférandet av en ny delegations-
ordning.17 Genom delegationsordningen ska ansvar och befogenheter tyd-
liggoras i organisationen, och dédrigenom anses organisationen ta ett steg
mot en mer decentraliserad form. Delegationsordningen ska skapa en
god jordman for ledarskapet och alternativa lokala l6sningar.

"Den (delegationen, min anm.) #4r vettig, for den blev vil mottagen.
Chefskapet gors tydligt i och med att ansvar och befogenheter delegeras ...
nu gors fordndringar pad samma dag. Den (delegationen, min anm.)
minskar ocksa konflikterna mellan central niva och verksamheterna, vi
var aldrig vil ansedda for vi var alltid déir och pillade i deras verksamhet,
och vi kunde inte tillfora sid mycket nytt, som inte de redan visste...".
(central tjinsteman)

Pa forvaltningsniva ansags att detaljstyrningen har minskat...

"...men ibland #4r det som om politikerna inte kan halla sig ifran var verk-
samhet. Jag far fortroende att handha si och s4& manga hundra miljoner att
sidtta spriatt pa, och sen kan det komma direktiv om att spara en tjanst".
(férvaltningschef)

Nar kommunen decentraliserar och delvis 6ppnar upp for andra aktérer
lyfts ledarskapet fram. Ledarskapet i férvaltningen handlar om att ut-
veckla en forstaelse for fenomen som omvirld, strategi och verksamhet,
men dven en forstdelse for méanniskan i organisationen. Ledaren ar ga-
ranten for lokal effektivitetsutveckling; de kénner verksamheten, dess be-
tingelser och personalen. Ledarskapet har framfor allt en stor betydelse
vid initieringen av nytt affirsméssigt tdnke- och forhallningssitt samt
"... en stark ledning dr nédvéandig for att kunna féra ut ansvar i organisa-
tionen ... " (forvaltningschef).

Ledarskapet i forvaltningsorganisationen forutsétter viktiga stillningsta-
ganden i forhallande till férdndringarna. Anbud och konkurrens med
andra, inom eller utom kommunens ram, stédller krav om ett ledarskap
som &dr starkt resultatorienterat, dvs en ledare som internt kan mana
medarbetarna mot uppsatta mal, vara drivande vad giller resultat och
som kan kommunicera ett idémissigt innehall, vilket gjorda foran-
dringar baseras pa. Trots sektorsindelningen kommer samverkan fram-
over mellan olika forvaltningsnivaer och andra organisationer att oka.
Det innebér att ledaren ocksa ska representera organisationen utat. I
bada fallen handlar det om en stirkning av den lokala kompetensen i
ekonomi, personal- och férhandlingsfragor.

Inom kommunen och foérvaltningarna talas om en uppdelning pa bas-
verksamhet — vad kommunen egentligen ska gora — och stodjande verk-
samhet. Basverksamhet 4r exempelvis inom skolans omrade undervis-
ning, medan stodjande verksamhet ar att forvalta skolbyggnaden och
bespisning.

"...att kommunen forvaltar skolorna skulle lika vdl Skanska eller NCC
gora. Pa den stédjande verksamheten 4r det tiankt att ligga annorlunda

17 Rolifsrdelning i Mélndals kommuns organisation med delegation av ansvar och
befogenheter till fackndmnderna 1990-12-05.
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krav, och kan de inte konkurrera vad giller pris si kan inte vi tillata att de
tdr pa pengarna som kunde gatt till undervisningen." (central tjinsteman)

Inom tekniska sidan ar detta marknadstinkande inte nytt, men inom
skolan och omsorgen har inte denna konkurrens funnits. Hir vill man
skapa en marknad med privata, kooperativa och kommunala alternativ.
Det finns vidare ett kontraktsférfarande internt i organisationen mellan
de olika forvaltningarna.

"Det gar alldeles utmérkt att jobba med anbud utan att fér den skull ha en
bestéllar—utférarorganisation. Anbudshanteringen finns, men den ligger i
en organisatorisk form som kommunen idr mogen for." (central tjidnste-
man)

Decentraliseringen innebidr en fokusering pa den lokala organisationens
forutséttningar, men det tycks ocksad innebdra — p g a av decentralise-
ringen — att kommunledningen med sin styrande roll befinner sig i ett
tomrum. Men de kédrva tider som stundar i kommunen kommer att sitta
politikerna péa stora prov, da svara besparingsbeslut ska fattas. Nackdelen
med kommunen &r bristen pa overgripande styrsystem, ansag flera cen-
trala befattningshavare.

"Vi decentraliserade med ritta, for forut var det byrakratiskt. Att lokala in-
stanser ombesérjer budget i stérre utstrackning och tjanstetillséttning med-
for att vi (centralt) har tappat styrningen.” (central tjainsteman)

Den operativa mgjligheten och kompetensen att leda forvaltningarna éar
alltsa stor. Delegationen och delegering innebir att forvaltningen ges
mojlighet att prova alternativa losningar. Men pa central ledningsniva
anses det saknas kopplingar mellan organisationens verksamhet och vi-
sioner om den kommunala organisationens relation till omvéarldens for-
dndringar. Ledande tjansteméin vill genomdriva fordndringar, som syf-
tar till att gora organisationen mer visionédrt styrbar. Idag saknas kraften
att tillampa biarande och meningsfulla malbilder i hela organisationen.
Den centrala ledningen vill kunna indirekt paverka forutsattningarna for
verksamheten och dirigenom de virderingar och normer som styr det in-
formella handlandet i organisationen, men...

"hér finns tydliga revir, dédr de olika slass om anslag i en konkurrerande
verksamhet. Nir ekonomin forsimras kommer den stora sektorsindelade
organisationen att stéllas infor ett kraftprov. Kommer den goda gemenska-
pen att bestd nir delar av framfor allt frivillig verksamhet kommer att
tvingas bort?" (central tjinsteman)

Ett konkret skal till varfor den centrala kommunledningen inte anser sig
ha en mer genomgripande syn pa den kommunala organisationen ar att
det inte finns ett enhetligt kommunledningskontor. Som organisationen
ser ut idag, bestar den centrala forvaltningen av tre kontor, ndmligen
stads-, personal- och fastighetskontoret.



Vanersborgs forandring

Vinersborg genomfér nu en omfattande organisationsférandring. Over-
gripande ar det tvad foriandringar. Den ena handlar om att fordndra
nadmndorganisationen, den andra om att overgad till en bestdllar—ut-
forarorganisation. Inunder de hér tva overgripande fordndringarna ser
vi en rad fordndringar med fortecknet marknads- och kundanpassning
samt konkurrensutsittning.

Nuvarande fordndring har delvis foregatts av politiska diskussioner om
en demokratisk fordjupning av kommunal verksamhet och ledning. 1985
utsags en parlamentarisk kommittée, som gavs till uppgift att folja sam-
héillsdebatten och andra kommuners reformforsék samt att ta del av de-
ras erfarenheter.

Under slutet av attiotalet forviarrades de ekonomiska problemen fér Vi-
nersborg. Detta bidrog till ett intensifierat arbete for att stdrka kommu-
nens ekonomiska stédllning. Det politiska arbetet med att stirka och for-
béattra ndrdemokratin kom dérigenom att ingd i ett vidare arbete. Med en
politisk enighet om nédviandigheten av en omfattande fordndring inom
kommunen utvecklades och konkretiserades tankegangar kring ett at-
giardsprogram av fem centrala aktorer, bade politiker och tjanstemin. I
detta programpaket!8var och 4r decentralisering av den kommunala
verksamheten samt maélstyrning centrala ingredienser. Medborgarper-
spektivet ar ytterligare en forldngning av decentraliseringen. Malsétt-
ningarna for atgardsprogrammet ar bl a:

- att omprova, se 6ver och fordndra verksamhetens innehall, styrning och
produktion.

- att fritt prova valet av produktionsform sa att en effektiv och medborgar-
anpassad service bestdmmer utformningen.

- att se 6ver organisationen for ndmnder och férvaltningar.

Ovan ndmnda punkter utmynnade i forslag om bestillar—utférarorgani-
sation och ndmndsammanslagning. Samtalen da och beslutet om den
nya ndmnd- och férvaltningsorganisationen har lett till en process, ur
vilken idéer vixer fram som &n idag inte mognat firdigt. Kontakter hade
man med kommunférbundet, dir kommunférbundets konsulter funge-
rade som samtalspartner, men merparten av tankegiangarna, och det ar
man noga med att podngtera, "uppfann man sjilv". En av deltagarna be-
skrev:

"Vi avbokade alla méten och laste in oss under tva veckors tid, dér vi till och
med jobbade under helgen."

Vinersborgs organisationsforiandring initierades centralt av ett fatal per-
soner. En mer processuell forandring med ett storre organisatoriskt del-
tagande om kommunens mal fanns det inte tid till. I information!? till
personal och media star att lidsa:

18 Forslag till forvaltningsorganisation fér Vinersborgs kommun 1991-05-05 samt
underlag for detaljorganisation fé6r kommunledningskontor, konsult och service,
utbildning och samhillsbyggnad 1991-11-05.

19 gatt in det som hénder i sitt sammanhang, 1991-11-06
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"Med hénsyn till den korta tid, som stod till buds fér att omformera hela den
kommunala organisationen var forvaltningscheferna éverens om, att arbe-
tet med detaljorganisationen inte kunde bedrivas i s k processform, dvs med
engagemang langt ut i organisationen. I stillet arrangerades ett utbild-
ningsprogram for férvaltningschefer, avdelningschefer, arbetsledare och
kontaktpersoner for att sprida information och kunskap om det pagdende
projektet.”

Jamfor vi organisationsschemat for ar 92 med ar 93 ser vi att banden mel-
lan bestéllare och utforare under ar 92 fortfarande finns kvar. 1992 ses
som ett inkérningsar, dir man pa latsas upprittar kontrakt, utvecklar
roller, lar av misstag etc. Fran och med arskiftet 92/93 var det tankt att
banden skulle kapas mellan bestéillare och utférare. Kopplingen mellan
nidmnd och forvaltning ska dia upphédvas. Men kapningen av banden har
till dags dato skjutits upp. Bestdllarndmnden ar understéilld Kommun-
fullméktige och har da bl a en politisk sammanséattning. Utférarorgani-
sationen kommer att understidllas Kommunstyrelsen. Kommunled-
ningskontoret har en mellansits, da det dels fungerar som resurs mot
kommunstyrelsen och ndmnder, dels skall de, niar och om banden klipps,
ta over namndernas linjeansvar av forvaltningen, utférarenheterna.
Kommunledningskontoret kommer som férslaget ser ut idag att bade
serva bestédllarna och utférarna.

Bestallar-utforarorganisationen

I den traditionella kommunorganisationen ger de politiska ndmnderna
resurser till férvaltningsorganisationen, som sedan producerar tjdnster
och produkter. Med bestdllar—utforarmodellen efterstrdvar Vianersborg
att dela upp den samlade férvaltningen i tva separata enheter, en for be-
stdllning och en fér produktion. Bestédllarenheten inom kommunen ska
lagga ut anbud och offerter pa arbeten a4t andra inom forvaltningen eller
utomstidende intressenter, entreprenorer, de sa kallade utforarna. Entre-
prenad innebir fér Vanersborg att kommunen har det évergripande an-
svaret for verksamheten, som utfors av utomstaende producenter.

Centrala politiker ger resurser till bestdllarenheten och uppdrag om att
bestilla t ex barnomsorgs-, skol- och &dldreomsorgsplatser till viss stan-
dard. Styrningen av organisationen bygger pa att resurserna ligger hos
respektive ndmnd och en uttalad malstyrning, dir de fortroendevalda
anger inriktningsmal utifran politiska ambitioner. Bestidllarenheten i sin
tur upprittar kriterier med utférare i kontrakten, dédr produktions- och
kvalitetsmal regleras, for att pa sa satt knyta ersattningen till utférd pre-
station/produktion.

Utfoérarorganisationen bestar av de olika forvaltningarna. De har verk-
samhets-, ekonomiskt samt personalansvar. Utforarenheterna ar i sin
tur indelade antingen i olika distrikt och under dem resultatenheter eller
i funktioner som i sig dr resultatenheter. Betydelsen av resultatenheten
for att forbattra kommunens ekonomi dr pataglig. Resultatenheten far i
storre omfattning avgora styrprinciperna och det ekonomiska ansvaret.
Resultatenheten svarar for savil intdkterna som kostnaderna for den
verksamhet som bedrivs. Utéver det 6kade administrativa ansvaret inne-
bir ett kontraktsférfarande en press pa resultatenheten, eftersom dess ex-
istens &r beroende av till vilken grad man infriar ingdngna avtal. Det &r
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déarfor upp till enheterna att profilera sig, utréna starka och svaga sidor,
uppticka och skapa nischer utifrdin kommuninvanarnas preferenser.
Kopplingen mellan berord ndmnd och resultatenheten kommer att min-
ska, vilket ytterligare driver pa sjalvstidndigheten for resultatenheten.

Bestidllar—utforarorganisationen forutsitter att det finns mer 4n en pro-
ducent. Den birande idén dr att konkurrens ska effektivisera. Utma-
ningen for kommunledningen och fér gjorda fordndringen dr om de
mjuka sektorerna kommer att ha en tillstromning av andra intressenter.
Vinersborg uppmuntrar déarfor bade brukar- och personalkooperativ. En
fullstdndig privatisering, dvs att privata intressenter tar éver kommu-
nens ataganden och att kommunen siljer ut delar av sin verksamhet, el-
ler en semiprivatisering, dvs att kommunen fortfarande stir med det
formella ansvaret, finns det f4 exempel pa.

Kontraktens utformning dr kommunen inte helt klar med. Ambitionen &r
att de ska vara litta att hantera, dvs att de inte ska innehalla klausuler
om det mesta. Exempelvis inom Utbildningsndmnden &dr riktlinjer som
lagtexten ger for skolan grundstommen i kontraktet, men da de ar all-
mé&nna till sin karaktédr behovs preciseringar. Ett annat problem kan
Samhéllsbyggnadsndmnden exemplifiera, dar krav rests pa att bestil-
larorganisationen maste vara stérre kompetensméissigt, eftersom man
inte anser sig kunna hantera de skilda verksamhetsfidlten. De héar tva ex-
emplen visar pa nodviandigheten av att klargora de olika forutséattning-
arna vid ett upphandlingsforfarande, anser ett flertal.

Namndorganisationen

En tiatare organisation i bildlik beméarkelse dr ndmndsammanslag-
ningen. Genom &dndringar, nu senast i kommunallagen, dr det i stort sett
fritt for varje kommun att utforma sin ndmndorganisation sasom kom-
munen sjilv onskar. For Vianersborgs del antogs den nya nidmndorgani-
sationen 1992. Flera ndmnder har hirigenom slagits ihop och nya har
skapats. Detta har inneburit att antalet ndamnder har reducerats fran 13
till 8. Antalet fortroendeuppdrag har hirigenom minskat fran 122 till 77.
Foriandringen har inte bara inverkan pa den politiska organisationen,
utan den foéridndrade strukturen paverkar dven férvaltningsorganisatio-
nen. Den tidigare sektorsindelade organisationen med hog grad av speci-
alisering har till stor del utgatt fran ett producentperspektiv. Nu ska ex-
empelvis Utbildningsndmnden inrikta sin verksamhet for barn och ung-
dom pa ett bredare organisatoriskt sidtt genom att dels géra 6vergdngarna
mellan forskola och skola mer smidig, dels rikta kultur- och fritidssats-
ningar inom skolans ram. Personalkategorier som tidigare inte arbetat
tillsammans kommer nu att gora det.

Tankegangarna med ndmndsammanslagningen ar att mdlgruppsan-
passa verksamheten. Harigenom forskjuts fokus mot de grupper kom-
munen vinder sig till med sin tjansteproduktion. Det dr en inriktnings-
forskjutning mot dem kommunen ar till for, anser man. Genom breda
indelningar ska kommuninvanaren fa tillfialle att i storre utstrackning
vara med om att definiera malet for kommunens verksamhet, exempelvis
inom skolans ram.



Langre ner i organisationen fragade jag om vilka bilder som gavs av den
kommunala organisationen och om man sjilv kunde relatera sig till
dem. Det finns dar en forstaelse for att tillvigagangssittet maste dndras.
Egna erfarenheter frdn den kommunala verksamheten sédger att arbets-
sattet, som nuvarande system framtvingar, inte alla ganger fungerar.
Dock menar en som gav uttryck for denna ambivalens — av att veta att de-
lar av kommunens tillvigagangsséatt och som alla uppbir med sina egna
handlingar, inte uppfattas som bra — att just denna ambivalens inneburit
att man...

"...méast hitta nagot annat system, och s4 har man sokt nagot annat system
och sa har man funnit att det &r ett annat system man ska ha."

Gensvaret i organisationen gentemot séittet pa vilket fordndringen till en
bestédllar utférar-organisation har varit vidxlande. Flera siger att det
héander for mycket och for fort. Det positiva dr att lokalt verksamhetansvar
gor att uppkomna problem enklare finner sin 16sning. Det skapar trygg-
het. Information om de 6vergripande avsikterna med organisationsfor-
dndringen har man fatt, men man saknar ddremot relevant och verk-
samhetsanknuten information. Detta skapar en osdkerhet, som ytterli-
gare forstarks av att bestdllar utforar-losningen kompletteras av nya re-
former. Exempel inom skolan dr att anbudsférfarandet kompletteras med
skolpeng, vilket i sig medfoér en motséttning, da skolpengen redan ar fast-
stalld.

Lasanvisningar infor nista kapitel

Vid sidan om konkreta forédndringar som bade Mélndal och Vianersborg
ar mitt uppe i, finns forhallningssitt till den egna kommunen som upp-
riatthalls av ens tradition och ideologiska uppfattningar om vad en kom-
mun dr, men framfor allt vad den kanske ska vara. Relationen mellan
dessa tre — gjorda forandringar, synen pa sin kommun och den generella
synen pa kommunal verksamhet och organisation — &r inte alla ganger
helt klar. Ur det empiriska materialet finns 6ppningar till en rad intres-
santa uppslag och infallsvinklar. Utifran begreppet férestédllningsram
finner undertecknad féljande tva aspekter vara intressanta att bearbeta
vidare. For det forsta kommunen som idé och da kopplat till en institutio-
nell fordndring i makro miljon. For det andra de konkreta foréandring-
arna som sker i de bada kommunerna. I nésta kapitel ar det tidnkt att
sambanden mellan kommunen som idé och de paboérjade fordndringarna
i kommunerna ska vara féremal for en niarmare studie.



FORESTALLNINGAR OM KOMMUNEN
SOM IDE OCH KONKRET FENOMEN

Under denna rubrik ska framfor allt tva linjer féljas. A ena sidan lyfta
fram idéer som ledsagar ens syn pa kommunen som institution och & an-
dra sidan belysa vad som konkret sker i de bada kommunerna. Det forst-
ndmnda knyter an till kommunen som idé, medan det sistndmnda &r
kopplat till konkreta forédndringsfenomen. Spédnningar som identifieras
ses hir som ett uttryck for den komplexitet, som ofrankomligen infinner
sig vid omstidllningar, men som sadan fungerar spdnningarna ocksa
som ldroexempel, och ddrmed kan individen och de organisationer de
verkar utvecklas.

En analys av respektive kommuns ekonomiska stidllning gérs didremot
inte. Vi kan bara ater igen konstatera att Vanersborg har en mer besvér-
lig ekonomisk situation &n Mélndal, men — och det ar ett viktigt men — i
aktorernas forestallningsvirld, oavsett kommun, hanteras ekonomin pa
ett likartat satt. Kommunerna genomgar nagon form av ekonomisk kris,
inte minst 4r framtida sparbeting ett tecken pa denna kris. Kris blir med
andra ord en symbol som befaller att nagot maste goras. Losningen till
krisen, pa ett overgripande plan, &r marknad och konkurrens, eftersom
kommunernas problem definieras som ekonomiska. Harigenom domine-
rar ett ekonomiskt sprakbruk och beskrivningssitt, vilket kan liknas vid
ett sprakspel.20

Den inledande underrubriken tradition behandlar aktorernas syn pa den
egna kommuns situation och identitet. Inledningen ska ge det samman-
hang i vilken de bada kommunerna talar om kommunen som idé och vad
som konkret sker.

Tradition

Den historiska bundenheten innebér att huvudparten av de storre forand-
ringarna dr kompletteringar till redan existerande. Mycket sillan startas
nagot helt nytt. Den nya organisation som inrittas bygger pa existerande
organisation. Organisatoriskt ldrande ar institutionaliserade erfarenhe-
ter 1 regler, rutiner och forestidllningar om att "s& gor vi hir".21 Det ar
visserligen individer som institutionaliserar moénster, men rutinerna
finns kvar d4ven om individerna byts ut. Det organisatoriska ldrandet an-
knyter och 4r beroende av det som allmént refereras som organisationens
kultur.22

20 Wittgenstein, 1979. Enligt Wittgenstein ska spraket studeras i konkreta situationer,
sprakspel. Ett ords betydelse ar dess anvindning, dvs ett sidtt pa vilket ens
forestiallningsvirld uttrycks.

21 Rorande institutionaliseringsbegreppet se Scott, 1987; Oliver, 1992.

22 Betriffande kulturbegreppet se Alvesson & Berg, 1991, for en gedigen genomgang.
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Molndal, "vara sparsam och lite gammaldags"

Kopplingen mellan & ena sidan synen och férhallningssittet till traditio-
nen och & andra sidan hur kommunen véiljer att organisera sig ir patag-
lig. Den forsiktiga och avvaktande attityden blir for Molndal en avspegling
av den framgangsrika strategi som fatt kommunen att resa sig och ut-
vecklas till en vialmédende kommun. De historiska elementen framtréder
om mdojligt &n tydligare, ndr man anvinder mytbegreppet.23 En tolkning
av mytteorin ar att lyfta fram en av mytens viktigaste funktioner, namli-
gen att forankra det nuvarande i det forgangna. Forestédllningar om erfa-
renheterna blir liktydigt med det inte ifragasatta. Grunderna for att helga
det forgangna éar till stor del kdnsloméssiga — myten kan med andra ord
inte goras till foremal for sanningsgranskning. Nir man pratar om sin
tradition argumenterar man med en yttre kraft, dir man genom att
hévda den skapar ett skydd for hur man agerar och handlar. Oavsett om
denna tolkning &ar ratt eller fel, 4r traditionen i Mélndal ndgot som inte
ifragasatts i ndgon namnviard utstrackning.

Beroende pa vilka skal olika grupperingar har framstélls dock traditio-
nen i olika dager. Tjanstemén som vill genomdriva stérre organisations-
forandringar anser att kommunen hdmmas av traditionen. Av uttalan-
den att doma utgor dessa en grupp som véxer sig starkare. Andra, fram-
for allt politiker men dven fordndringsivrare som begrundar kommunens
identitet, ser kommunens utveckling 6ver en langre tidsperiod, dir tradi-
tionen &r en bidragande orsak till kommunens framgangar.

Kommunens starka bindningar till traditionen kan ocksa tolkas som det
séatt pa vilket kommunen vill visa upp en enhetlig profil utat mot medbor-
gare och eventuella forskare. Att uppleva sig som framgangsrik fororts-
kommun, dir ny industri etableras och dér stor inflyttning stirkt skatte-
kraften, kan ha inneburit att den kommunala organisationen inte har
haft nadgra akutare och allvarligare problem, dn att forstidrka sin identitet
gentemot en expanderande och svillande storstadsregion. De utifran his-
torien ekonomiska framgingar kommunen har haft 4r en del av organi-
sationens anda 'never change a winning combination'. Tid 4gnas istéillet
at att tala om det enhetliga och utmirkande for kommunen och pa si sitt
profilera sig och skapa en bild utat av att den kommunala organisationen
dar intakt, och att kommunal verksamhet bedrivs som den alltid har
gjorts. Forandringar sker i det lilla, dels for att organisationen ska hinga
med, dels for att visa att allt &r som det alltid har varit. Och hirigenom
forstarker man sin identitet — vad vi ar.

Sammanfattningsvis kan ovan ndmnda spidnning kring organisering
med andra ord ses kring hur traditionen som foérestillning idag och
framover paverkar organisationen. Hivdandet av traditionen kan da fér-
svara en storre verksamhetsfordndring, da traditionen hyllar det tidigare
tillvagagangssittet men samtidigt underlidtta en smérre verksamhetsui-

23 Om myter och dess olika anvéndning se Meyer & Rowan, 1977; Lundin & Jonsson,
1977.



veckling, dvs en kontinuerlig forbattring baserad pa gjorda erfarenhe-
ter.24

Vinersborg, infor en ny identitet?

Fore dagens stora fordndringar har Vanersborg setts som en traditions-
bunden kommun, men i och med fordndringarna i den kommunala or-
ganisationen vill man komma bort fran denna syn pa kommunen. Det
géller att hitta satt att gora det man tidigare gjort, men mer effektivt. Vid-
tagen fordndring uppslukar all energi, och tid finns foljaktligen inte till
att odla myten om den egna kommunala identiteten. Allteftersom de eko-
nomiska bekymren for Vinersborgs kommun forvirrats under 80-talet
forfaller begreppen tjanstemanna- och akademikerstad att bli etiketter.
En inledande sammanfattning av Vinersborg skulle kunna goras sa.
Bilden behéver forvisso kompletteras, dels med aktorernas uttalade re-
gionssamverkan, dels med avseende pa vidtagna organisatoriska forian-
dringar.

Det utvecklade samarbetet med grannkommunerna (fyr- och trestad) har
gjort att kommunens roll vixt utanfor de egentliga kommungranserna.
Kommunen har blivit en regionalpolitisk aktor, som for Vinersborgs del
forstarks av att vara residensstad. Néaringslivsutbudet i kommunen har
man svart att forandra, och kommunens beroende av offentlig verksam-
het paverkas av krafter utanfor kommunen. Néir en forsédmrad ekonomi
gor sig gillande och dér offentlig verksamhet &r i blasviader, riktas pro-
blemorienteringen mot savéil den egna regionen som den egna kommu-
nala organisationen.

Organisatoriskt anvinds historien som ett beldgg for att det sédtt som kom-
munala angeldgenheter skotts pa tidigare ar, efter dagens forutsatt-
ningar, felaktigt. Forandringar som gjorts i den kommunala organisa-
tionen har gjorts med hédnvisning till kommunens férsamrade ekonomi.
Det gar ocksa att ana en uppgorelse med traditionen, en tradition som
med sin fokusering pa tjinstemannastaden férsvarar 90-talets regionala
perspektiv och visioner om att bedriva kommunal verksamhet pa ett nytt
satt. Malet for kommunledningen ar att externt framja sysselséattningen i
regionen, i hogre grad bedriva niringslivslokalisering och gentemot sta-
ten mobilisera en styrka vad giller industri- och infrastrukturella inves-
teringar samt att internt i organisationen se till att mojligheten for detta
finns vid sidan om strategisk ledning av de stora kommunala verksamhe-
terna sasom skola och omsorg.

24 Distinktionen mellan forandring och utveckling ligger i att fordndring mer handlar
om en radikal omtolkning, dir organisationen som sidan installeras av ett fatal eller
att alla berorda over tid genomfér en gemensam omtolkning, medan utveckling utgar
ifran att lokala teorier och erfarenheter utnyttjas kontinuerligt. Jfr bl a Bjork m fl, 1990.
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Kommunen som idé

En klar urskiljning mellan en Vinersborgs- och en Moélndalsideologi dr
svar att goéra.25 Som askadare och dhorare var ideologin ldttare att 'ta pa'
i Vanersborg, eftersom kommunens enhetliga organisationsfériandring
gick att anvinda som stomme for férda ideologiska resonemang. I
Molndal gick ddremot ideologin inte att relatera till 6vergripande koncept.
Ett gemensamt drag for de bAda kommunerna &ar att de understryker be-
hovet av mer decentraliserade losningar och samtidigt efterstriavar att
marknaden och brukarna ges en storre roll 4n férut. Det ar tydligt att
normsystemet inte d4r en deskriptiv atergivning av verkliga forhallanden,
utan uttryck for en ideologi, dvs att det d4r s4 kommunen bér betraktas. De
vigledande forestéllningarna och ideologin i4r p4 samma gang en motre-
aktion mot tidigare satsningar, nagon form av reaktion pa vad som sak-
nades i den tidigare organisationen.

Den 6kade tilliten till decentralisering ar ett uttryck for en viktig ideolo-
gisk forandring. Ideologin handlar om savil kommunen i samhdllet som
ideologins inverkan pd den kommunala organisationen. Vad giller kom-
munens roll i samhaillet, pd sa sitt att det dr en fraga om vilken sam-
hillssektor som ska uppbédra ansvaret — det offentliga, det privata eller
familjen. Vad géller ideologins inverkan pa organisationen, eftersom ak-
térernas uppfattning om att valet av organisationsform &ar vasentligt med
avseende pa tilltdnkta forbattringar. Nedan foljer ett resonemang, som
behandlar ideologin i ovan rubrikséttningar.

Kommunen i samhaéllet

De i méanga fall stora och omvilvande forédndringar som kommunala or-
ganisationer genomgar i vart avlanga land kan delvis avspeglas i den po-
litiskt ideologiska foréndring som skett under senare héilften av 80-talet.26
Forandringen skulle grovt kunna beskrivas som en férestdllningsfor-
skjutning fran att offentlig verksamhet ar l6sningen pa samhaéllsproblem
till att sjidlv bli en huvudsaklig del av samhillets problem.27 Sam-
hillsekonomin klarar inte av en expansion av offentlig verksamhet, den
tycks heller inte klara att uppratthalla den vid en viss niva. Organisato-
riska férandringar i en stagnation, vittnar manga forskare om, ar betyd-
ligt svdrare dn i expansionsskeenden.28

Den traditionellt statsvetenskapliga styrningen baserad pa viarden sdsom
demokrati och rittssdkerhet har under 80-talet ersatts av en mer fore-
tagsekonomisk diskurs, baserad pa4 marknadsstyrda losningar?® och med

25 [ samband med analys av fordndringarna kommer ideologin att kopplas till de for
kommunen vidtagna atgérderna.

26 Jfr Israel, 1992 som anser att individen och foretaget som institution har kommit att
ses som garanten fér utveckling.

27 Jfr Montin, 1990; Amna & Skoglund, 1992.

28 Jfr bl a Bjork m fl, 1990.

29 Den organisatoriska verkligheten bestéims delvis av opaverkbara forhéallanden och
kdnnetecknas av komplexitet, osdkerhet, tvetydigheter och motséigelser, men dir

31



en onskan om en okad effektivitet. Decentraliseringens differentie-
ringstanke rimmar i vissa vésentliga avseenden illa med den offentliga
sektorns demokrati- och rattssdkerhetsstraditioner, som snarare byggs
upp och forstiarks av integration i form av likstéllighetsprincipen och lik-
virdig standard.30 Det foretagsekonomiska forskarsamhillet har under
storre delen av attiotalet vittnat om denna trend, men utifrdn kommu-
nernas relativa vdlmaga har vardeforskjutningen karakteriserats mer
som ord dn handling.31 Om si dven ir fallet idag, att det 4r mer retorik
och en strédvan att avspegla samhéllsdebatten dn att ideologin dven avspe-
glar sig i en faktisk fordndring av den kommunala verksamheten, ir det
svart att uttala sig om. Skillnader foreligger visserligen, da attiotalet hade
en expanderande ekonomi, uppvisar nittiotalet en nedgang.

Ideologins inverkan pa den kommunala organisationen

Nér aktorer i Molndal och Vanersborg 6vervigt att fordndra sina respek-
tive organisationer har de utgatt fran allmént accepterade uppfattningar
om bristande effektivitet och produktivitet i den kommunala organisatio-
nen och dess verksamheter. Decentralisering ska astadkomma en vitali-
sering. Virderingsforskjutningen och sjialva fordndringsarbetet stods av
en enkel pedagogik, ndmligen krismedvetande som innebédr & ena sidan
besparingskrav inom den kommunala férvaltningen och & andra sidan
ett diffust hot om privatisering/entreprenad/intraprenad av manga kom-
muntjinster.32

Decentralisering &r ett positivt laddat ord, som det inte gar att kritisera.
Mycket av kommunernas decentraliseringsresonemang gick inte att fa
uttryckt i entydiga konstateranden av genomférda fériandringar. Decen-
tralisering dr forviantningar och énskningar om pabérjade processer. De
bada kommunerna fokuserade pa olika fenomen i sina strivanden, men
vissa gemensamma drag gar att urskilja.

marknadsbegreppet overslatar och skyler denna komplexitet; allt gar att foérklara
utifrAn en marknadens logik.

30 Att betrakta kommunal verksamhet med dess samhillsansvar ur ett foretags-
ekonomiskt effektivitetskriterum kan leda till moraliska problem i form av att kund,
konkurrens och vinst inte alla ganger &4r forenliga med intentionerna om vilfirds-
kommunen. Ett liknande problem &r relationen mellan demokrati och enkitunder-
sokningar. Kan man uttala sig om demokrati utifran attityd- och servicemitningar?
Ibland forefaller den ge enkla svar pa enkla fragor, fjirran fran politikerrollens
intentioner, om hur néjda medborgarna dr som konsumenter (Stewart & Clarke, 1990).
Demokrati handlar om mycket mer (bl a Petersson, 1992), exempelvis hur uppfattningar
uppkommit, hur opinionsbildningen géar till samt hur asikter bryts mot varandra och
forandras i en stidndig process.

31 gfr Brunsson, 1985; Rombach, 1986; Czarniawska-Joerges, 1987. I det verkliga livet ir
det svart att hitta normerna annat 4n som ideal eller retoriska utsagor, tycks de
gemensamt mena.

32 Det tycks som krisbegreppets vaghet dr en forutsiattning for att begreppet skall kunna
anviandas i det allmin-ekonomiska resonemanget om kommunen. Sammanhanget
avgor hur ordet kris tolkas och anvinds i varje enskilt fall. Att i det allménna vara
betjant av tvetydigheter kan sittas i relation till det specifika, t ex ett beslutsunderlag,
dir entydighet efterstriavas; helst siffror.
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For badda kommunerna &ar decentralisering en fraga om att klargora
granser mellan olika enheter pa savil hog som 1ag niva. Avsikten &r att
fa farre beslutsnivder — i Vdnersborg en bestillar- och en utférarniva och
i Mé6lndal en lednings- och verksamhetsniva. I praktiken finns dock fler
bade informella och formella nivaer, men den platta organisationen fun-
gerar som en hagring. Ibland forefaller decentralisering ocksa vara en
fraga om separering, eftersom administrativa skil vidgleder grinsdrag-
ningen, vilket inte alla ganger sammanfaller med vad individer tycker
vara en naturlig uppdelning. Den traditionella sektors- och geografiska
indelningen kompletteras med t ex breda malgruppsindelningar och
sndva resultatenheter.

Samtidigt med en uppdelning skapas helheter inom enheterna. Resultat-
ansvar ska ge en overblick av verksamheten lokalt. Men ur ett verksam-
hetsperspektiv uppstar konfrontationer i och med den administrativa
uppdelningen, sirskilt inom relationsberoende verksamheter sdsom sko-
lan och omsorgerna. Det dr som bekant alltid lattare att spara in pa an-
dras d4n den egna resultatenhetens utgifter, vilket kan drabba en verk-
samhet som &r beroende av att ses i ett vidare flode. Spanningar uppstar
dven nir de lokala enheterna i enlighet med en identitetslogik33 stridvar
att bygga upp sin kompetens, vilket inte ligger i linje med intentionen om
den smidiga och lilla organisationen. Denna spdnning ar tydlig i Viners-
borgs uppbyggnad av savil bestillar- som utforarkompetensen.

Delegering av befogenheter och ansvar ar det séatt pa vilket 6kad inflytan-
degrad markeras. Inflytandet fran lokala aktorer ska vitalisera verksam-
heten. Ledningarna for respektive kommun papekade i samma andetag
som delegering vikten av kontroll. Bestidllar—utférarkonceptet i sig ar ett
uttryck for att det sker efter givna premisser. I Mélndal gav ledningen ut-
tryck for att man saknade en koncernkontroll. Den decentraliserade or-
ganisationens 6nskan om annat dn detaljstyrning reser krav pa malstyr-
ningsteknik. Ledningskontrollen sker eller ska ske genom malstyrning.
Malen ar till sin karaktiar kvantativa, men sjialva malstyrningsprocessen
innefattar dven kvalitativa aspekter, fastdn de inte hitintills i ndmnvéard
utstrackning explicit kommit till uttryck.

Det finns en gryende medvetenhet om att decentralisering 4ven har en in-
verkan pa det egna centrala ledningsutévandet vad géiller samordning
och kontroll. Skapandet av sjédlvstdndiga enheter med helhetsansvar allti-
fran den egna verksamhetsutformningen till det ekonomiska ansvaret
kommer att inverka pa den kommunoévergripande ledningen, saval bland
politiker i kommunfullméiktige som tjinstemén pad kommunkontoret.
Visserligen finns en kontroll av det ekonomiska resultatet och chefstill-
sattningen, men kontrollen av det operativa handlandet kan férorsaka
svarigheter. Decentralisering innebir pa ett plan en verksamhetsoriente-
ring som, om inte efterfragestyrningen ir tillrackligt stark, kan innebéra
en produktionsstyrning — en produktionsstyrning som man sa géirna vill
komma ifran.

33 Identitetens betydelse for savil hela som delar av organisationen finns att lisa om i
Alvesson & Bjoérkman, 1992



Ambitionerna for de bada kommunerna &ir sdledes att decentralisera or-
ganisationen, men decentraliseringen forutsitter en idéméssig forand-
ring. Denna idéméssiga fordndring ar av delvis centralistrisk karaktir.34
Idén ar marknadstdnkande. Fran en foretagsekonomisk forestillnings-
viarld hamtas begrepp och metoder for analys och styrning av den kom-
munala organisationen. Divisionalisering, decentralisering, marknad,
mal och malstyrning, kund och service 4r exempel pa begrepp som ger
stadga at visionerna om och strategin féor morgondagens kommunala
verksamhet. Det foreligger alltsa en svarighet for ledningen att uppratt-
halla och kommunicera en idémdissig bild av kommunen som inte
'totaliseras' av en ekonomisk rationell logik.

Men ideologin kan inte entydigt tolkas som centralistisk, eftersom inne-
bérden i decentraliseringen till stor del utgar ifran att frigora krafter i or-
ganisationen. Decentraliseringen mots samtidigt i organisationerna med
en onskan om okade organisatoriska befogenheter. Personalen har en po-
tential, som blir en kraft i sig vilket inte kan 'tyglas' med heltéickande be-
grepp eller modeller. Men i denna decentralisering géller det emellertid
ocksa att centrum ska finna sin roll. Det 4r med andra ord svart for led-
ningen att definiera in sig i decentraliseringen inom ramen for kommu-
nens grianser samtidigt som de utvecklar ett forhallande till kommunen
som inbegriper framtida mal, ekonomi och organisationsprinciper. Bland
annat kan vi se att regionen blir ett arbetsfilt for ledningen.

Sammanfattningsvis har vi kommunen som idé identifierat fordndringar
i forestédllningar om synen pa samhaillet och dir kommunal verksamhet
och organisation i och med detta kommer att fa en delvis annorlunda in-
nebord. Vi har tidigare talat om det ekonomiska tdnkandet som ett uttryck
for ett sprakspel. Denna tolkning kan &dven ldggas pa detta avsnitt om ide-
ologi. Konceptet marknad innehdller en rad begrepp, ett sprak, som fun-
gerar som ett beskrivningssiatt av den kommunala situationen. En up-
penbar risk dr da att denna beskrivning ar 'sluten’, dvs att alternativa be-
skrivningar inte far plats. Svarigheten ligger i att & ena sidan bejaka en
pluralism, dvs att flera tolkningar och forhallningsséatt dr mdjliga, som
da kan forstédrka en redan befintlig osdkerhet och 4 andra sidan leva upp
till kraven om att agera och handla, som tydligen férutsdtter en enhetlig
uppslutning kring hur situationen ska uppfattas och beskrivas. Vidare
har vi utifran ett idéméassigt perspektiv iakttagit svarigheten att decentra-
lisera, vilket tangerar ovan namnda svarighet, och att som kommunled-
ning definiera in sig i namnda decentralisering.

Kommunen som konkret fenomen: forandringen

"Organisationer #r regelméssigt mer férvirrade och komplexa i praktiken
4n i presentationsmodeller, och en jamforelse mellan presentation och
praktik brukar ge argument for fordndringar."39

34 Stiller man de nya normer och vérderingar mot den decentraliseringsrorelsen, kan
dessa ses som det sitt pa vilket man fortfarande har kontroll 6ver verksamheten.
Flertalet av decentraliseringsreformerna foregas av en centralistisk period enl Weick,
1987 - vilket dven visats 1 kommunstudier (Skéldberg, 1991).

35 Brunsson, 1990: 110.



Det ar en spidnning mellan hur en organisation presenteras och hur den
faktiskt fungerar, det méarks efter ett antal intervjuer. Den kommunala
organisationen kan lata sig omtalas och ritas upp pa papper, utan att na-
gra egentliga problem uppdagas, oavsett niva. Spidnningar uppstar foérst
nér de olika nivaerna (central-lokalt eller politiker-administratorer-pro-
fessionella) diskuterar varandras férutsdttningar och nir visionen om
kommunen inte sa 14att later sig realiseras pa grund av bl a organisatorisk
troghet. Analysen av de bada kommunernas férdndringar kommer att ta
fasta pa tva relationer. Den ena ir mellan ideologi och foérdndringsstra-
tegi och den andra mellan lokal och central niva, vilka relateras till var-
dera kommun.

Foregaende kapitels avsnitt bendmnt ideologins inverkan pa den kom-
munala organisationen och detta kapitels behandling av ideologi och for-
dndringsstrategi har paralleller, bl a i en ambition att materialisera
idéer. Men vad som skiljer dem at &r fran vilket hall vi studerar ideologin;
fran intentioner eller utifrdn konkreta héndelser.

Relateras ideologiska stillningstaganden till organisatoriska vigval kan
de olika strategierna ses utifran om de ligger ritt i tiden eller ej. Molndal
vill inte bli betrakat som gammalmodigt, medan Vanersborg verkar stolt
over sin organisatoriska skrud. Visst ar det en iakttagelse som dven un-
dertecknad gor. Men fjdrmar man sig fran det ytliga i modet finner vi
trots allt en ambition hos kommunens aktorer att gora nigot av sin situa-
tion. Det finns d6vervidganden om vad som anses vara bra tillvigagangs-
sdtt for att hantera och bearbeta en komplex situation, ddr kommunens
olika virdesystem konfronteras, men déir det ocksa finns en tendens att
dessa Overvidganden har en underordnad roll gentemot den ekonomiska
logiken.

MoIndal, olika bilder beroende pa vem man vinder sig till

Molndals kommun har utvecklat ett tillvigagangssatt att hantera upp-
komna problem i ett lokalt perspektiv. Det har medfort att Molndal vént ett
fattigt forflutet till en relativ valmaga. Manga har vittnat om att det beror
pa kommunens sdtt att hantera problem och mdgjligheter. Den centrala
forvaltningsledningen och starka politiker har lyssnat till lokala angeli-
genheter. Ledningen har genom aren anpassat sina fordndringsstrate-
gier till praktiken. Personal i organisationen har kunnat 6vertyga cen-
trala instanser att den réatta utvecklingen 4r den som speglas i den aktu-
ella praktiken, och hidrigenom kommer vision och praktik att samman-
falla. Praktiskt uppkomna problem har fatt vigleda strategiskapandet,
och det har funnits en 6verensstimmelse mellan idé och praktik. Detta
tillvigagangssitt har bland annat den foérdelen att idéerna har en norma-
tiv dimension ifrdga om det goda och ritta tillvigagangssattet, eftersom
de anstillda mangrant stéller upp pa fordndringen.

I Mo6lndal ar visserligen den dubbla ledningslogiken framtridande, 4 ena
sidan starka politiker som dominerar och & andra sidan en decentralise-
rad forvaltningsorganisation som har stor frihet, och dér delegeringen
inom ramen for den bevarade sektorsindelade kommunen ytterligare har



starkt den lokala autonomin. Dédremellan finner vi centrala tjinstemin
som har svarigheter att agera.

Fran centralt tjanstemannahall finns & ena sidan en bild av att kommu-
nen genomfoér forédndringar i den takt som organisationen hinner med.
Forandringarna gors efter organisationens premisser. A andra sidan
finns bilden av den i vissa avseenden foraldrade organisationen och att
det inte finns den férédndringsbenidgenhet som resten av samhaillet, i ett
ekonomiskt karvt klimat kraver, nar det gédller kommunens atgirder.
Spanningen tar sig i uttryck i det sitt pa vilket den kommunala férin-
dringen hanteras. Vissa tjdnstemén och politiker i Mélndal anser att for-
dndringar, som bygger pa nya tankegangar, ska infors i ett for organisa-
tionen lugnt och harmoniskt tempo med avsikt att forbittra och utveckla,
och ddr kommunen forblir vad den var dven nédr den forédndras. Andra
anser att traditionen och det i deras 6gon forlegade sdttet himmar den
kommunala utvecklingen. Det krdvs stérre organisatoriska fordndringar
dn de som traditionen majliggér och medger. Centrala forvaltningsakto-
rer vill géra mer men kan inte av flera skil, bland andra ndmnda tradi-
tion, starka kommunalrad som bér upp traditionen och den organisato-
riska svagheten av att inte vara ett samlat kommunledningskontor.

De senaste arens stagnerande ekonomi har ocksa inneburit ett annat for-
hallningsséatt till kommunal verksamhet. Fordndringar och neddrag-
ningar under dessa betingelser kridver en annorlunda véigledning. Under
dessa forutsédttningar anser centrala tjinstemén att de inte har den nod-
viandiga kraften for att forandra. For att klara av stundande sparbeting
inom kommunen behévs en samordnad styrning av kommunen. Det ef-
terlyses ett koncerntinkande.

Den ideologiska brytpunkt som samhéllsdebatten ger uttryck for finns
dven inom kommunen. Mycket av fordndringsintentionen star att finna i
ideologiska Gvervidganden, men ideologin ges inte uttryck i stora organisa-
toriska fordndringar. Den forsiktiga traditionen har givits som forkla-
ring, men ocksé en dvertygelse om att det forsiktiga tillvigagingsséattet ar
riktigt. Anda talas i ideologiska termer om vikten av stora férdndringar.
Det kan tolkas som att det foreligger diskrepans mellan intern och extern
legitimitet, dir kommunen skapar tva uppséattningar av strukturer, pro-
cesser och ideologier beroende p4 till vilka organisationen riktar sig.36 Pa
ett plan kan da det frikopplade ideologiresonemanget ses som det séitt pa
vilket kommunfoéretrddare aterspeglar det som ar comme il faut, ett prat
om normer utan férankring i verksamheten. Ideologin &r en éverbyggnad
for att tillmotesgd omvéarldens krav pa fordndring. For kommunorganisa-
tionen ar det viktigt att de olika uppséattningarna inte stor eller konfronte-
ras med varandra, eftersom kontrasten dem emellan &r alltfor bjart.

Pratet i kommunen kan allts4 anvindas for att visa upp utat att man
inom kommunen moderniserar sin verksamhet, eller att man bedriver en
verksamhet efter gamla monster, beroende pa vad som efterfragas. For-
andringen eller sittet som man talar om sin kommunala situation tjanar
da sitt framsta i syfte i att utat visa upp en bild, samtidigt som organisa-

36 Jfr bl a Meyer & Rowan, 1977; Berg & Jonsson, 1991.
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tionen ar intakt. Om man i Moélndal pratar stort om vad man ska géra, sa
pratar man i Vanersborg och forséker goéra stort.

Vanersborg, en fordndring och l6sning som genererar nya pro-
blem

Nar man betraktar fordndringsplanen i Vianersborg slds man av idéer-
nas enkelhet. Bestidllar—utférartanken ar latt att se framfor sig, ndmnd-
sammanslagningens synergieffekter likasa. Enkelheten dr i manga fall
en forenkling av en kommunal vardag. Forenklingen kan ses som argu-
ment for att ha kontroll 6ver komplexa skeenden; sa hir ska det bli. Sam-
tidigt underlattas styrning av densamma om tvetydigheter reduceras;
med konkurrens kommer vi tillrdtta med effektivitetsproblemen. Forenk-
lingen kan ocksa ses som ett siatt att kommunicera ett budskap. Det ar
svart att forstd komplexa organisationer och deras fordndringsintentio-
ner, och darfor ar det av vikt att framstéillningen ar pedagogisk.

Om man bortser fran intentionen och ser vad som konkret sker i verk-
samheten blir férdndringen i Vinersborgs kommun ytterst pataglig, ef-
tersom hela den kommunala organisationen &r involverad. Samverkan
mellan politiker och férvaltning ar pataglig, inte minst kring radande or-
ganisationsféradndring. Genom bestédllar—-utférarkonceptet fordndrar
man den kommunala organisationen, som ocksa slar igenom pa hur
verksamheten och driften organiseras. Centrala instanser forsoker hér-
med skapa virden och driva strategier, som ligger i linje med vad man
ideologiskt uttalar. Vidare ser vi att ménga enheters utveckling sker
samordnat efter ndimnda 6vergripande strategi. Kommunen och delar i
den lir sig driva manga olika aspekter samtidigt; lonsamhets-, sjdlvstan-
dighetstdnkande och osékerhetsreducering.

Néar visionen om hela kommunen materialiseras faller dock inte alla bi-
tar pa plats samtidigt. Mycket tid gar at till att anpassa den befintliga or-
ganisationen till foreslagen 16sning. I denna process uppstar spdnningar
som ska hanteras och bearbetas. Det dr sagt att forandring ska ske pa tre
till fem ars sikt, och eftersom intervjuerna ar gjorda i férdndringens in-
ledningsskede 4dr det kanske inte mer 4n naturligt att en stor osdkerhet
uppvisas bakom fasaden av att 'nu ska vi jdvlar anamma komma tillrdatta
med problemen'.

Ett vidlkant problem vid hierarkiskt forankrade forandringar, s k top-
down, dr att ledningen och dess mal och viarderingar tenderar att bli 16st
kopplade till den vardagliga verksamheten. Det kan skapa ett missngje i
organisationen. Ledningens strategiska planer far sma effekter pa verk-
samheten, mycket beroende pa olika verklighetsuppfattningar och sprak-
bruk. Bestidllar—utforar-konceptets sprakbruk ar ett i huvudsak adminis-
trativt sprak for att organisera kommunen som helhet, ddr dess medf6l-
jande forestidllningar och normer kan upplevas som oklara. Foljande
iakttagelser kan goras i Vianersborgs inledande fordndringsskede. Det
har uppvisats en osidkerhet om bland annat hur en enhetlig modell ska
tdcka in en komplex kommunal verksamhet. Vid sidan om malstyrning,
diskuteras olika former av styrning dar ett kontraktstdnkande ar ett vi-
sentligt inslag. Tankarna kring kontraktsstryningen tillampas i sam-
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band med externa leverantérer, men da alternativa leverantérer dr f3,
har den sin genomslagskraft fraimst inom den interna styrningen. Mer
konkreta problem dr hur kontrakten ska se ut, inneborden av kontrakts-
stryning i den egna organisationen, hur nya kommunikationskanaler
kommer att utvecklas, inneborden i bestidllar- och utférarroller samt hur
respektive organisationsdel ska bemannas kompetensméssigt.

Inférandet av nya tankegadngar i kommunens vardag inverkar dven pa
ledningen, de ger ocksa uttryck for en osdkerhet. Det finns en vaghet, som
samtidigt dr ett genuint uttryck for att man inte vet nagot om framtiden.37
Mycket av problematiken som uppstar dr sddant som ingen kunnat fér-
utse. Men fran ledningens hall 4r det ocksa uttalat att spanningarna ska
losas ddr de uppstar, av de berorda i ndgon form av process. Det dr ett
budskap som lokala instanser har haft svart att ta till sig, eftersom led-
ningen representerar modellen och da dven ska losa lokalt uppkomna
problem, som gar att hinfora till forandringen.

Eftersom konceptet tydligt podngterar olika roller och f6ljaktligen olika be-
slutsnivier for savial bestédllare som utforare, finns det vidare en risk att
konceptet medfor en fjirmning mellan politiker och tjinstemin samt
mellan central och lokal niva vad géller strategiska fragor. Inférandet av
kontraktsmodellen kan ocksa skapa ett misstroende och motsédttningar
mellan politikerna, bestidllarna och produktionen (utférarna). Problema-
tiken med olika roller gav man ocksa uttryck at i forvaltningsorganisatio-
nen. Etablerade kontakt- och informationskanaler kan komma att brytas i
och med distinktionen mellan bestédllare och utférare, och tid maste da
dgnas at att skapa nya.

Slutligen kan foérandringen forefalla oklar, eftersom férdndringsproces-
sen i sig fordndrar ursprungsidéerna. Fordndringen kompletteras paral-
lellt av nya fordndringar, som gor de ursprungliga intentionerna alltmer
oklara. I organisationen gavs uttryck for att det hander for mycket och for
fort. I denna turbulens uppstar tomrum, for ledningen har inga bilder for
denna komplexa fordndringsproblematik, som fylls med aningar. Exem-
pelvis inom skolan férutsdg personalen skolpengsreformen, som man
forsokte anpassa sig till fastdn manga oklarheter radde, bland annat rela-
tionen mellan skolpeng och anbudsforfarande.

Sammanfattning

Kopplingen mellan kommunen som idé och kommunen som konkret fe-
nomen, eller hur intentionen realiseras i en kommunal vardag, ar svar
att gora. Det dr inte latt att veta vilka samband och sammanhang som ra-
der, av flera skil. Visionens i manga fall forskonande karaktir, dver ti-
den langdragna reformprocesser och det sprakliga 'interfacet' mellan
(nya) idéer och en levd verklighet — att ga ifran vad man till vardags kal-
lar en myndighetskultur till servicekultur — 4r nagra exempel pa skal.
Bade idéer om kommunen och de konkreta forandringarna dr instrumen-
tella till sin karaktdr. Bada har mal att fylla utifran de bada systemens
egna premisser, dvs det handlar om att paverka méanniskors agerande.

37 Vilket ocksa mojliggor ett énsketinkande.
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Andrat synsitt skdr med andra ord igenom pa flera olika nivéer, och hu-
ruvida det dr allmédnna idéer som paverkar handling eller tvirtom &r
svart att uttala sig om. Sannerligen sker en 6msesidig paverkan dem
bada emellan. Begreppet 16st kopplade system'38 kan sigas karaktarisera
relationen mellan idé och handling, eftersom bada forutsitter och paver-
kar varandra, men pa ett i manga fall oklart sdtt. De tva nistféljande
styckena har delvis ambitionen att identifiera kopplingarna, men samti-
digt ocksa visa pa svarigheter med nya férestdllningars realisering.

De bada kommunerna visar pa tva tillvigagangssitt, med vilka man vill
uppna en effektivare kommunorganisation. Genom att & ena sidan mar-
kera strukturens betydelse — 6vergripande marknad och konkurrens,
knutet till de bdda kommunerna bestéllar—utforarkoncept och en decen-
tralisering — vill man béddda for och forma vissa handlingar, som i sin tur
paverkar aktoren. Nar strukturen fylls med ménniskor skiftar daremot
fokus fran situationen mot de olika aktérerna. Aktorerna ses som betydel-
sefulla, eftersom de skapar och driver utvecklingen, vilket i sin tur paver-
kar de organisatoriska forutsattningarna och slutligen de handlingar
som utfors. Aktorerna fyller med andra ord organisationen med ett inne-

hall.

Uppfattningen om ekonomisk kris har betydelse féor hur man inom kom-
munen forhaller sig till forandringar. Kostnadsmedvetenhet och andra
uttryck for ett ekonomiskt och administrativt tankesitt, sasom exempelvis
malstyrning och formandet av resultatenheter, innebar ett sprakspel for
organisationens medlemmar som det nufortiden anses vara nédvandigt
att behdrska. Detta sprakspel dr ett medel for att underldtta samvaron
mellan olika nivaer, underlatta individens foérhallande till fragor av eko-
nomisk art och dven se ekonomi i fenomen som tidigare ej betraktats ur
denna synvinkeln. Vidare kan det ekonomiska sprakbruket ses som det
satt pa vilket ldrande later sig framtridda, dvs nadgon form av gemensam
nadmnare for mycket av det som hénder i organisationen. Kostnadsmedve-
tenhet, som sprakspel i relation med andra och ldrande 6ver tid underlit-
tar med andra ord en foridndring, samtidigt som dndrat sprakbruk i sig
ar en del av fordandringen som kan iakttas.

Om vi ser mer specifikt till denna studiens bada kommuner kan foljande
sdgas. Vidnersborgs alltmer forsdmrade ekonomi skapar ett fordndrings-
stryck, anser flera i kommunen. Dir har krisen skapat konsensus och
samstidmmighet om vad som behoévs goras bade fran politiskt och tjan-
stemannahall. Vigvalet 4r en fordndring. Men kan det ocksa vara sa att
Vinersborg, som har ett starkt beroende till offentliga organisationer, hit-
tar och anammar idéer om en fordndrad kommunal organisation i ett ti-
devarv nér just offentlig verksamhet till en viss del ifragasétts bara for att
tillmotesga ndmnda kritik och visa handlingskraft?

I Mélndal ddremot har man inte haft ett motsvarande ekonomiskt tryck
pa sig. Kommunen kan dir 'lugnt' utveckla och férbattra verksamheten
med en nistintill bibehéallen organisation. Vigvalet har varit organisa-
tionsutveckling, men dir ocksa fordndringar skymtar. Kommunen &r
starkt forankrad i en tradition, dar organisatoriska problem finner en lo-

38 Weick, 1979.



kal 16sning. Detta tillvigagangssitt har varit lyckosamt i en expande-
rande ekonomi. I en stagnerande ekonomi héjs dock roster for foriand-
ringar, eftersom férbédttringarna sker for langsamt. Nedan foljer en
summerande bild av gjorda iakttagelser med utgangspunkt i vad kom-
munaktorerna sjdlva uppfattar som kinnetecken pa sin kommunorgani-
sation. Fragetecknen visar pa att det finns skilda uppfattningar.

Vinersborg Molndal
Tradition Andras? Stark
Ekonomi Svag Stark
Ideologi Nytankande Nytdnkande
Strategi Radikal Smérre och lokala
féorandring justeringar som
i linje med dock inte upplevs
ideologin vara tillrickliga
Gehor i Hinder for mycket Organisationen
organisationen och for fort hinger med
Verksamhets-
utveckling eller Forandring Utveckling?
-forédndring



FORESTALLNINGARS FORANDRING

Forestillningsram i denna rapport édr aktorens forestidllningar om socialt
signifikanta aspekter, som studeras, och inte aspekterna i sig. En signifi-
kant aspekt dr de uppfattningar om forestaende fordndringar inom
kommunen som den institutionella omvandlingen av offentlig verksam-
het medfor. Den institutionella omvandlingen har identifierats i de bada
kommunerna genom det sitt pa vilket foretradare och aktorer talar om
sin verksamhet. Begripliggorandet av kommunens nya situation sker ge-
nom att framfor allt anvénda ett administrativt och ekonomiskt rationellt
sprakbruk. Det &r inte bara prat, utan 'pratet' materialiseras genom de
olika atgiarder som nya forestdllningar och uppfattningar medfor. Va-

nersborgs intréde i en bestéllar utférar-organisation och Mélndals gjorda
decentrahsermg ar exempel pa prat som omvandlats till handling. At-
garderna i sig ir inga entydiga konstruktioner, utan till dem foérhaller sig
olika aktorer i organisationen genom att kontinuerligt i denna process
skapa innebérd och mening. Denna sociala konstruktion, dvs att ge feno-
men namn och en (ny) mening (sdsom att kommunen befinner sig i kris,
X dr en kostnad, att kommunen boér konsolidera sin verksamhet, etc), ar
uttryck for savil individuellt som organisatoriskt ldrande.39 Kapitlet ska
behandla férestdallningars fordndring pa det konkreta och enskilda pla-
net, dvs knutet till de forandringar som kommunen gor. Nista kapitel
knyter an till det allmdnna, den idéméssiga forandringen.

Forestiallningsram i forhallande till forindring

Inledningsvis gjordes kopplingar mellan forestdllningsramar och orga-
nisatoriska fordndringar, dir de férstndmnda sags som en visentlig for-
utsdttning for de sistndmnda. I foreliggande studie har vi sett att nya satt
att se pd kommunal verksamhet och organisation tranger sig pa. Det éar
harmed svart att forsta eller forklara vad som hinder pa det vanliga sit-
tet, och féljaktligen maéaste vi soka efter andra tolkningsramar och for-
hallningssétt, ibland ocksa till fenomen vi redan kidnner utifrdn andra
sammanhang.

Nya forestillningar som ménniskan far kan vara av den arten att de vil
kan férenas med med tidigare. Men en del nya forestallningar och upp-
fattningar, som ménniskan erhdller, kan inte utan vidare anammas dér-
for att de bryter mot tidigare forestidllningsramar. Vad géra? A ena sidan
handlar det om att i organisationen skapa utrymme for att ldra av det
som ir annorlunda och dé vara vil medveten om de processer denna om-
stdallning medfér. Nya forestdllningar och medf6ljande identifierade
sprakbruk kan medféra och medfor att aktorer i organisationen har svart
att konstruera sin tillvaro efter de nya uttrycken och begreppen — sprak-
bruket, sdsom kund och kdpa/sdlj, verkar snarare konstruera kommun-
ledningens vardag och tillvaro. A andra sidan géiller det ocksa att hantera
och i vissa fall Ateruppréatta den sjalvstiandiga vishet som gjorda erfaren-
heter ger. Harigenom kan ocksi nya forestédllningar anammas. Vad det
sistndmnda kan vara fragan om, och det som aktérerna i kommunerna
lyfte fram, &r t ex erfarenhet av entreprenad och svarigheter kring kvali-

39 Jfr Smircich & Morgan, 1982; Stubbart & Smircich, 1985.
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tetssdkring, vilket a4r av betydelse nir samverkan med utomstiende in-
tressenter ska intensifieras, och att kommunen som organisation har ett
vidare dtagande 4n vad dagens forebild foretaget har.

Det kan vara svart for aktorerna i kommunen att fora ett radikalt annor-
lunda samtal, men vad kan man ldra av andra aktérers (savil foretag
som forvaltningar) samtal och erfarenheter? Erfarenheter som andra gor
och som inte ligger i linje med den egna kommunens végval kan pa olika
satt berika. Larandet for aktorerna och organisationen blir mer bestin-
digt, om erfarenheter och forestédllningar fran andra samtal 6vervigs, an
bara genom imitation av andra likasinnade kommuners védgval. Vi har
har att gora med ett klassiskt organisatoriskt fenomen huruvida tanken
foregar handlingen eller tvartom. Att 6vervidga ses hir som det forst-
nédmnda, medan imitation tenderar att sdtta handlingen i férsta rummet
och ddr man sedan retrospektivt, i efterhand, fyller handlingarna med
mening.

Organisationer byter (i betydelsen handlar) emellertid inte verksamhet
och verksamhetsformer i en handvindning. De flesta forandringar sker i
sma steg. Bada kommunernas aktorer talar om sin tradition och att den
ar mer (Molndal) eller mindre (Vidnersborg) levande sasom sediment i
organisationens struktur och férhallningssidtt. Traditionen har sina rot-
ter tillbaka i tiden, men paverkar framtiden. Studien av de bada kommu-
nerna visar pa en spanning mellan a4 ena sidan att bevara och uppratt-
halla en kontinuitet i verksamheten och & andra sidan skapa medveten-
het om och motivera en férdndring. Trots kontinuiteten som traditionen
formedlar, har omstéallningar skett med bl a som f6ljd att det stundtals
rader en osidkerhet betriaffande morgondagens kommunala organisation.
Till viss del har denna forvirring att géra med dndrade forutsittningar
for kommunen, t ex lagidndringar och till viss del av att kommunled-
ningen agerar utifran dndrade forutsattningar och da forséker inforliva
ett sprakbruk samt element fran andra organisationsformer 4n den do-
minerande. Det sistndmnda medfor for externa intressenter att organisa-
tionen erhaller en bredare legitimeringsbas.

Forestillningsramar som langsiktigt liarande

Men det ar inte uteslutande legitimitet for verksamheten som ledningen
producerar. Organisationens formaga att blanda férestédllningar fran an-
dra organisationsformer mdjliggor och underlatter dess formaga att for-
dndras. Trots att visionen kan verka oklar till sin karaktar, liksom betraf-
fande vilka problem den &dr tdnkt att 16sa, medfor oklarheten ett forhall-
ningssiatt som manar till ett larande. Ett centralt inslag i aktérernas am-
bition dr att i storre utstrackning &dn tidigare konkurrensutsitta den
kommunala verksamheten. Det ar emellertid inte enkelt, eftersom det pa
manga omraden saknas alternativa producenter. P4 nya 'marknader’
finns ocksa en risk att oseriosa foretag intrader, vilket man i bada kom-
munerna kinde en viss oro infor. Forandringsprocessen mdojliggor tillfal-
len till att ny kunskap framtriader, didr organisationens aktorer tillsam-
mans med omgivningens normer och fordndringar skapar 6msesidiga
forviantningar. Exempelvis forutsidtter konkurrens att kommunen kan
skapa marknader, ddr man sedan har formaga att agera med, sdkerligen
i flertalet fall, ett begrdnsat antal konkurrenter, som dessutom kanske
har begridnsad erfarenhet av verksamheten ifraga. Att se fordndringen i



aktorers forestallningsramar som ett uttryck for ett langsiktigt ldrande ar
en mojlighet, och dessa effekter kan vara mer betydelsefulla d4n de kortsik-
tiga verksamhetseffekterna.

Liarandet bor alltsd inte bara handla om hur organisationens viagval ska
genomforas pa kort sikt, utan det bor 4ven handla om hur vigvalet ska
fortleva och utvecklas pa lang sikt. Perspektivet forskjuts hirigenom fran
hur verksamheten ska organiseras effektivt till hur verksamheten ska ut-
vecklas i god mening. Forhallandet sprakbruk, forestdllningar, kunskap
och lirande hér ihop,40 fastin de skiljer sig a4t pa de olika kommunniva-
erna. De lokala instanserna ser erfarenheter i det enskilda, medan kom-
munledningen analyserar utifran generella uppfattningar. Detta innebar
att forestdllningsramen ar mer malrelaterad hégre upp i organisationen,
medan de ldgre nivderna ser sambandsmonster utifran vardagen. Har ar
det en fraga om Overbryggningar som maéste komma till stand for att ut-
veckling i god mening ska kunna genomforas.

En forutsdttning for bestdndigt larande d4r med andra ord att god kom-
munikation uppmuntras mellan olika nivaer, och att dialogen sténdigt ar
igang. Konkret innebir forbittrad kommunikation att ledningen férsoker
satta sig in i hur andra erfar fordndringen och om sa behovs oversitter
sitt sprakbruk till andra erfarenhetstermer samt uppmuntrar erfaren-
hetsutbyte. Dialogen mellan centrala och lokala enheter &r harvidlag en
strategisk faktor. Det giller alltsa for organisationen att hitta ett sprak-
bruk och en samtalsform, som tar fasta pa bade fordndring och utveck-
ling samtidigt som verksamhetens driftsperspektiv kan komma till tals.

Rekommendationer

Vad kan Vianersborg och Mélndal ldara av varandra? Fastéin det inte finns
uppenbara likheter kommunerna emellan, finns det genom de situatio-
ner som uppkommer och gjorda erfarenheter beréringspunkter.

Bland aktorerna i Vianersborg finns en enighet om den framtida kommu-
nala organisationen, ma sa vara att man har det besvérligt vid den turbu-
lenta omstédllningen. Denna konsensus, kring situationen, mobiliserar
organisatorisk handling. I Mélndal tycks flera olika bilder av den fram-
tida kommunala organisationen presenteras, delvis beroende pa install-
ningen till i hur hég grad organisationen bor fordndras. For Molndal gél-
ler det att hitta en samtalsform eller ett samtalsforum mellan 'olika 14-
ger', varigenom man kan utveckla gemensamma férestidllningar om
verksamhetens inriktning och mal.

I Moélndal ger aktorerna uttryck for en uppfattning att kommuner i all-
ménhet har en 6vertro pa organisationsférandringar. En politiker ut-
tryckte det: "att det svara ar inte att fa organisationer att fordndra sig,
utan fa dem att lata bli". Uttalandet gors med vetskap om att visionen all-
tid vinner éver vardagen med dess problem och konflikter. Vad kan V-
nersborg ldra av ett erfarenhetsuttalade som detta?

40 Gustavsen, 1992.



Till bada kommunerna kan flera uppmaningar ges. Kommunens jimfo-
relse med sin "vackrare syster", det privata néringslivet, blir litt en jim-
forelse av karaktiren; okritisk storhet hos den ene blir okritisk litenhet
hos den andre. Under attiotalet har kommuner forsokt applicera mycket
av foretagens effektivitetsforidndringar.4! Denna imitation har ibland fatt
oonskade konsekvenser, ndr man inte tagit fasta p4 kommunens egna
forutsattningar. Genom att styra efter mal, pengar och entydiga regler
reduceras komplexiteten pa ett i manga fall forenklat satt. Harigenom
uppkommer risker for att kortsiktiga mal prioriteras och effektivitetsfor-
battringar tenderar att bli ett mal i sig.

De forandringar som héller pa att ske inom kommunerna gar inte att alla
ganger forstd utifran idealmodellerna marknad, demokrati och byra-
krati. Det ar snarare i deras brytpunkt i forhandlingsekonomins bland-
administration42 som intressanta arenor och fenomen uppstér. Bland
annat har den nya kommunallagen givit kommunerna betydligt stérre
mojlighet att fritt utforma sin verksamhet, och vidare har den statlig de-
taljstyrningen inom specialreglerade omraden minskat vilket mojliggor
en lokal utformning av verksamheten. Bada innebidr en framvixt av nya
interaktionsformer i forhandlingsekonomin. Héir géller det att utveckla
former for samtal, som tar fasta pa fler 4n en dimension. I detta samtal
har kommunen en styrka i sin verksamhet, eftersom foretridare for ide-
almodellens olika roller finns representerade, och samtidigt har kom-
munaktorernas forestiallning om medborgaren fordndrats till medborga-
rens fordel. Infor nittiotalet kanske kommunen istéllet bor préova egna vi-
gar for forandring och uppbyggnad, grundade mer pa egna erfarenheter
och reflexioner 6ver kommunens ataganden, och ur dem bygga upp en
egen arsenal av begrepp och modeller. Detta for oss in pa nédsta kapitel om
den idémissiga fordndringen av kommunal verksamhet.

41 Jfr Arvidsson, 1991 som talar om foretagisering som dominerande tendens.
42 Hernés, 1978.



FORESTALLNINGSFORANDRING PA ETT
IDEMASSIGT PLAN

Vad ar forestdllningen om en organisation och organisatoriska vigval?
Hur star de i relation till varandra? I denna uppsats har tvA kommuners
organisationer kopplats till olika uppfattningar och modeller. Vi har sett
hur olika aktérer uppfattar kommunerna ur historiskt och finansiellt
perspektiv samt hur ideologier och konkreta forandringar far sjidlva or-
ganisationen att framtrada. Detta avsnitt ska behandla den idéméssiga
forandringen, dvs det som refererats som institutionell forandring.

En kommun ar en del i samhéllet i vilken den verkar. Nédr normer och
viarderingar i samhaéllet férdndras, dndras dven villkoren for kommunen.
Denna fériandring i samhéllet kan beskrivas i termer av en féretagsam-
het, dar framfor allt tva signum for offentlig verksamhet har blivit och &r
marknad och konkurrens — vilka identifierades inledningsvis i denna
rapport. Det sdtt pa vilket 6kad foretagsamhet inom kommunal verksam-
het konstrueras ir bland annat genom att introducera kommersiella mo-
deller, vilka vilar pa marknadsprinciper, inom en rad aktiviteter som ti-
digare styrts utifran andra principer.

Normforskjutningen kan relateras till och sittas i samband med att den
offentliga sektorns expansion har avstannat och att nedragningar ar att
vianta nu och framéver. I en stagnerad offentlig ekonomi blir inriktningen
effektivitets- och produktivitetsorienterad, dvs en fokusering pa fragorna
vad far vi for tjanster for satsade resurser och hur besparingar kan goras.
Tendensen dr vidare, som nadmnts, att offentlig verksamhet integreras
med andra samhillsorganisationer pa en dvergripande niva — markna-
den. De tendenserna pa overgripande niva mots av decentralisering och
forsok att stidrka brukarens/kundens styrande roll for produktion och
tjansteutbud pa lokal niva. Vad vi alltsd star infor — for att stéllda krav pa
forbéttrad effektivitet och produktivitet ska kunna uppfyllas — &r en para-
dox. A ena sidan méaste gamla forestillningar om hur kommunal verk-
samhet ska organiseras ersdttas, dvs tidigare losningar fungerar inte
langre. A andra sidan maste vi samtidigt uppréatthalla bilden av det sta-
bila tillstandet, dvs en kontinuitet i verksamheten, for att forbattringar
ska kunna utvirderas. Vid dessa omstéllningar och fordndringar fram-
star helhetsperspektiv, samstimmiga virderingar samt dndamalsenliga
losningar inom organisationen som visentliga.

Vad ar innebérden av att kommunal verksamhet ska marknadsanpas-
sas? Vilka dr de forestdllningar och virderingar som vigleder den kom-
munala organisationen i detta arbete och vilka nya forestédllningsramar
och virden skapas i och med att forandring sker? Ett forsok till svar ar att
relatera utvecklingen till tva ofta forekommande tankefigurer inom sam-
hillsvetenskapen, vilka fangar fordndringen bade pa individ- och organi-
sationsniva. Det dr de svaroversittbara begreppen Gemeinschaft och Ge-
sellschaft.43 Gemeinschaft ska forstds som lokal fortrogenhet, en naturlig

43 Tonnies, 1963; Asplund, 1991. Tankefiguren formedlar mellan praxis och diskurs,
dvs tankefigurens niva ar den niva ddr verklighet haller pa att bli tal, sprak eller text.
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gemenskap, baserad pa fast social och moralisk ordning. Gesellschaft
saknar ddremot en sddan fast ordning. Gesellschaft dr det offentliga livet,
en vetenskapligt uttdnkt och konstgjord konstruktion, vilken bygger pa
konflikter diar 6verenskommelsen sker i form av kontrakt.

Néar man konfronterar Gemeinschaft och Gesellschaft 4r en vanlig miss-
uppfattning att Gemeinschaft 4r idealet, men sa dr inte fallet. Gemein-
schaft ska till exempel ej ses som konfliktfri, men konflikterna har en
annorlunda karaktidr &n vad de har i Gesellschaft. Motsdttningar och
konflikter i Gemeinschaft upphévs i Gesellschaft och ersitts av konkur-
rens av konkurrenter och inte av vinner eller fiender. Konflikter i Ge-
meinschaft uppstar nir tvdngsméissiga viarden konfronteras, och dir
virdena dessutom bygger pa beroendeférhallanden, ataganden och for-
pliktelser. Det finns hirigenom inte utrymme fér kompromisser nir na-
gon blir forfordelad. Konflikter inom Gesellschaft dr ddremot sprungna
ur tanken om en fri och tdnkande ménniska, som har mgjlighet att vilja
sina virden.

Knutna till ett kommunalt sammanhang kan de olika konflikterna repre-
senteras av hur man hanterar sparbeting. En stark forestdllning om att
kommunen har ataganden att uppfylla gentemot kommunmedborgarna
och att forvaltningskulturen skapar beroendeforhallanden, medfor att sp-
arbeting hanteras med 'osthyveln'. Nir man idag talar om 'tartbits-
besparingar' — exempelvis alkoholradgivning, bostadsférmedling och
musikskolan — kan en forestdllning vara att genomgripande priorite-
ringar dr mojliga, och dirfor maste de ocksa goras.44 Prioriteringar moj-
liggors genom att uppfattningen om vad som idr kommunala angeldgen-
heter forandras. Denna fordandring i forestédllningen om tillvagagangsséat-
tet medfor spanningar for aktorer i organisationen. I bade Véanersborg
och Mélndal 4r denna spdnning, 'back to basic', pataglig och den under-
ldttas inte av framtida aviserade besparingar.

Det vi foretar oss i savil handling som kommunikation ter sig pA samma
satt olika inom Gemeinschaft och Gesellschaft. I Gesellschaft dr spraket
instrumentellt — ndgot som vi anvédnder for att na vissa avsikter, och inte i
forsta hand for att bibringa och stidrka forstaelsen. Tanken i Gesellschaft
star i en yttre relation till och foregar handling. I Gemeinschaft ddremot
iar tankens inverkan pa handling och sprakets relation till kommunika-
tion inneboende och integrerade delar av handling respektive kommuni-
kation. Spraket ar forstaelse pa samma sitt som tanke ar handling.

Aterigen om vi knyter det ovan sagda till den kommunala kontexten &r
tva centrala begrepp som i omstéllningstider lyfts fram och som befinner
sig i ett Omsesidigt spdnningsforhallande kund och medborgare — kom-
munerna anvinder sig ofta av begreppet brukare men det fortar inte
spanningen. Forestdllningen om en kund ar att hon/han genom att vilja
ska na sina avsikter. Harigenom befinner sig kunden i en yttre relation
till kommunal verksamhet. I medborgartanken didremot 4r médnniskan
en del i den gemenskap som forestdllningen '’kommun' innebédr och dar
hon/han i kraft av att vara medborgare har ritt att paverka direkt, alltsa
ej genom att vilja bort. Vi ser dven att kundtanken slar igenom inom

44 Se Ds 1992:7 Marknadsorientering av kommunal verksamhet.
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kommunorganisationen, nir olika avdelningar helst ska betrakta varan-
dra som kunder och ocksd resonemanget om en tydligare rollférdelning
bar drag av en kundtank.

For Vianersborg och Moélndal kan Gemeinschaft och Gesellschaft anvin-
das som tolkningsredskap. I Mélndal anvinder aktorerna traditionen for
att visa att allt ar sig likt och att lojaliteten finns i kommunen — "Mélndal
vill vara sig sjdalva nog" — fastdn kommunens forutsidttningar har dnd-
rats patagligt. Aktérerna visar upp Gemeinschaft men bedriver en smé-
skalig Gesellschaft, framfor allt vad géller det sdtt pa vilket man talar om
sitt framtida tillstdnd. I Vanersborg havdar aktorerna att sittet pa vilket
man bedrivit kommunal verksamhet dr med dagens forutsdttningar fel-
aktigt, och foljaktligen maste den kommunala organisationen foridndras.
Detta gors genom att introducera en kontraktsmodell och hirigenom
uppvisas Gesellschaft. Utvecklandet av och fokuseringen vid regiontan-
ken déar avgorande férutsdttningar for kommunen star att finna i regio-
nen snarare dn i den egna kommunen, som aktorerna uppvisar, leder
tanken till Gesellschafts kosmopolitism. Nagra tydliga drag av Ge-
meinschaft dr svar att finna inom kommunledningen. Didremot kan del-
vis45 verksamhetsansvarigas reaktion pa pagdende forindring ses i ter-
mer av Gemeinschaft. Verksamhetsansvariga har ibland svart att se ut-
fort arbete i termer av kontrakt, eftersom mgjligtvis den specifika profes-
sionens varderingar ar starka och fortfarande styr.

Sammanfattningsvis kan Gemeinschaft ses som det sidtt som kommunal
verksamhet bedrivs pa med en fokusering pa kollektiva viarden. Daremot
Gesellschaft dr ett satt att bryta upp det kollektiva och ersitta det med in-
dividualistiska férhallningsséatt, vilket inte &r odelat negativt. I bade Vi-
nersborg och Moélndal talas om det byrakratiska systemet. Systemet i sig
har utvecklat egenheter som paverkar kommunal verksamhet som hel-
het, men ocksa individer som handlar i det. Detta system har liknande
odesbestdmmande drag som Gemeinschaft, diar utrymmet for spontanitet
och egna stidllningstaganden hela tiden far underordna sig sakernas till-
stand.

Bilden av morgondagens kommunala organisation, som malas upp, ap-
pellerar till Gesellschaft, eftersom den bér drag av individualitet och eget
ansvar och mojligheterna inte dr beroende av det forgangna utan de finns
hela tiden framfor en i tiden. Decentraliseringsstrivan kan ses som ett
uttryck for att organisationer ror sig i riktning mot att mera vikt laggs vid
individen i den lokala miljon. Decentraliseringen mdjliggoér en brytning
av organisationens starka makt till forméan for individuella 16sningar.

Tva kommuner i rorelse, en sammanfattning

Detta kapitel och foregdende, har forsokt fanga forandringen pa olika ni-
vaer. I det hir kapitlet den idéméssiga férdndringen, medan i det forega-
ende forandringens mer handfasta och konkreta form. Hur relateras da
dessa tva fordndringar till varandra? I de férandringar som kommu-
nerna genomfor har vi sett att de olika aktorerna fyller intentionerna med
ett for dem dndamalsenligt innehall, vilket kan ses som en naturlig foljd

45Jag sager delvis, eftersom dverlag finns en medvetenhet om att nagot bér goras.
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av paborjad decentralisering. Detta innehdll har en tendens att finna lo-
kala verksamhetsorienterade losningar. Detta kan i sin tur medfora en
fragmentisering om inte sammanhéallande synteser samtidigt utvecklas.
Den syntes vi idag finner, 4r mérkbart firgade av ekonomisk effektivitet
(‘effektivitet genom marknad'), och vid sidan om den finner vi, tyvarr, fa
andra. Och de som tidigare funnits ses idag i termer av ekonomisk effek-
tivitet, varfor t ex antalet fértroendevalda syvende og sidst blir en ekono-
misk fraga.

En enhetlig beskrivning ar ofta lattare att hantera an flera, men detta kan
ocksa medfora att denna beskrivning totaliserar den for kommunen kom-
plexa verkligheten, vilken den ar tdnkt att beskriva. Med tiden, samt bris-
ten pa alternativa beskrivningar, blir denna beskrivningen lika med verk-
ligheten. Med utgangspunkt i ett humanvetenskapligt perspektiv vill vi
inom projektet God Kommunal Organisation forséka uppmuntra mén-
niskan i kommunen att uppritthalla flera temporéira var for sig enhetliga
beskrivningar av den kommunala situationen. Vi finner fog i denna am-
bition delvis ocksd med utgadngspunkt i den kommunala sdrarten. Kom-
munen Ar en politisk organisation déar flera olika virderingar méts, vi
har dven inom kommunerna en mangfasetterad och komplex verksam-
het som vilar pa olika organiserande principer. Slutligen har kommunen
som institution ytterst sin grund i védrderingar som vilar pa altruistisk
grund, dvs for allas bésta.



FORTSATTNING

Den hiar studien dr en inledande studie av tva kommuner i rérelse, som
har valt olika organisatoriska tillvigagangssatt att skéta sin verksamhet.
Det ar framfor allt en studie av vilka intentioner olika aktérer har rérande
kommunen och dess verksamhet. Intentionerna har till viss del imple-
menterats i organisationen, men att dra nagra distinkta slutsatser om
detta arbete dr vid denna tidpunkt svara att gora. Uppféljningssamtal un-
der varen 93 med anledning av en preliminérversion av denna rapport
bland inblandade i aktorer kommunerna visar att forandringar i foresat-
serna sker.

Som tidigare ndmnts har foregdende ar for Vianersborgs kommun funge-
rat som ett forsoksar med en heltickande bestidllar—utférarorganisation.
Erfarenheterna under detta ar har givit vid handen att de tre stora forvalt-
ningarnas uppfattningar om en bestédllar—utférarmodell delvis skiljer sig
at. Orsaken till detta gar att spara i de olika verksamheternas art. Om-
sorgsnidmnden har ett stort inslag av myndighetsutévning, Utbild-nings-
nidmnden har vid sidan om bestéllar—utférarstrukturen infort skolpeng,
och inom Samhaillsbyggnadsndmnden fors diskussioner mellan bestélla-
renheten och produktionsorganisationen rorande kontraktens utform-
ning samt de olika parternas kompetens. Sammantaget innebar detta for
kommunledningen att man kommer att f ta stillning for en mer diffe-
rentierad organisationsmodell, baserad mer pa de olika verksamheternas
struktur och forutsattningar och mindre pa ursprungliga intentioner.

I Mélndals kommun kom uppféljningssamtalen att gélla bl a huruvida
min fokusering pa deras uppfattning att man &r traditionsbunden och
huruvida den dr av stor eller mindre betydelse for hur man som ledning
hanterar uppkomna organisatoriska problem. Delvis uppfattade man sig
vara i en brytpunkt mellan att 4 ena sidan kunna och ha ekonomiska maj-
ligheter att hantera problem for verksamheten pa ett lokalt plan och & an-
dra sidan behova gora mer overgripande och ddrmed mer genomgri-
pande fordndringar av verksamheten.

Vi kan utifrdn denna inledande studie se att aktorerna i kommunerna
delvis haller pa att definiera om kommunens institutionella roll, och
ddrmed sina ataganden, men vad som &r svarare att utrona ar saval vad
detta konkret kommer att innebédra organisatoriskt som hur den offent-
liga verksamheten ska utféras. Harvidlag finns det anledning att forsoka
att finna ett beskrivningssprak som ticker in férdndringen pa olika ni-
vaer, savil den idémaéssiga som en verksamhetsorienterad.

I denna rapport tolkades aktorernas forestdllningar om kommunernas
nuvarande situation — da i tal — och intentionen om den framtida kom-
munorganisationen utifrdn begreppen Gemeinschaft och Gesellschaft,
medan fordndringarna i kommunerna delvis fangades med begreppen
kontinuitet och fordndring. I den fortsatta studien kommer en tolk-
ningsmall att vidarutvecklas och forfinas med avsikt att vid sidan om in-
tentioner, dven fanga konkreta organisatoriska hindelser. Uppfoljnings-
samtalen har, som sagt, indikerat att manniskan i organisationen fyller
olika organisatoriska och administrativa begrepp och intentioner med ett
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utifran dem substantiellt innehall. Forandringen pa de bada nivaerna ir
med andra ord en meningsskapande process.

Niarmandet av den kommunala multiorganisationen har i denna rapport
skett med en bred ansats. Inom detta breda omrade har fenomenet mark-
nadsanpassning lyfts fram, dvs en institutionell omvandling. Ur denna
breda ansats, och med ovan komplexa fenomen, har en rad forestillning i
de konkreta kommunerna framtritt, som pekar pa att férdndringar inga-
lunda ar entydiga. For det forsta forestéllningen om détid, i form av upp-
levd tradition och identitet. For det andra forestédllningar knutna till 6n-
skemal om den framtida kommunorganisationen och dess verksamhets-
utformning. For det tredje, relationerna dem emellan, vilket sker i form
av olika forestdllningar om fordndringsarbetet i nuet.

Datid, nutid och framtid sammansmaélter i den pagdende forandrings-
processen. Jag ser ett stort virde i att folja denna process, eftersom rele-
vant teori inte foreligger, vare sig pa konkret niva — inférandet av kom-
mersiella tankesédtt och modeller — eller pd en generell nivd — fordan-
dringar i en institutionell omvandling. Utifrdn materialet i de bada
kommunerna finns det fog att ga vidare 1 nagot av féljande tre omraden:

1. Kommunen som idé. Hir kan foljande tva intressanta teman, och fra-
gor, identifieras.

— Hur paverkas forestidllningar om den kommunala verksamheten pa
sikt av tankar om att marknadsanpassa den kommunala organisationen?

Fragan har framfor allt viackts av att aktorer i Vanersborgs dr i fard med
att infora en bestillar—utforarmodell, men dven av det fordndrade forhall-
ningssétt till sin verksamhet, som aktorerna i Molndal, gav uttryck for .

— Hur kommer kommunens relation till sin omgivning att gestalta sig
framover, dels gentemot statsmakterna, dels tillsammans med nérings-
livet i syfte att utveckla kommunen och regionen?

Inom de bada kommunerna finns en tendens att se utéver den geogra-
fiska kommungrénsen. I Védnersborg har sedan lang tid tillbaka utveck-
lats samverkansformer med grannkommunerna. Dessa regionala kon-
stellationer kommer i sig att vara en ny aktérer, som kommer finna nya
satt att verka savil internt gentemot de enskilda kommunerna som ex-
ternt mot andra institutioner och organisationer.

2. Institutionell omvandling i konkreta organisatoriska miljéer. Aven hér
kan tva teman identifieras.

— Implementeringen av nya idéer, dvs hur nya forestdllningarna ar
kopplade till gjorda handlingar.

Vi har inom de bada kommunerna upplevt spinningar i och med att nya
tankeséidtt och organisationsmodeller infors. Vad det handlar om hir —
speciellt vid en institutionell omvandling — &dr att finna former for féran-
dringens idéméssiga innehall och hur denna kommuniceras. Men
aven...



— Hur paverkar olika handlingar och nya uppkomna situationer alter-
nativa forestdllningsramar och vad far de for konsekvenser for pagiende
forandringar?

Vi har dven utifran de bdda kommunerna sett att ménniskan i i organi-
sationen forsoker fyller olika fordndringsidéer, intentioner och modeller
med ett relevant innehall. Ett innehall da framst baserat pa gjorda erfa-
renheter och det meningsinnehall som vardagliga handlingar ger.

3. Att fordjupa studien kring begreppet forestdllningsram, diar foljande
teman ar av intresse.

— Varifran far vi vara forestallningar? Héar har vi da att identifiera tva
parallella processer, dels den ideologiska kring foretagisering, dels iden-
tifiera vem som lanserar olika lésningar samt hur och varfor de vinner
gehor i kommunerna.

Olika enhetliga 16sningar, bade som forhallningssédtt och konkreta model-
ler, tycks fylla ett efterldngtat behov bland aktérerna i kommunerna.
Detta fenomen kan studeras i termer av olika ideologiers spridning. En
ideologin som inte bara foreskriver hur den kommunala verkligheten ser
ut, utan 4ven hur denna verklighet bor se ut.

— Hur kan kommunen uppritthalla, som vi tangerade i foregdende ka-
pitel, flera temporéira var for sig enhetliga forestdllningar?

Det okade trycket pa den kommunala verksamheten, bland annat i form
av att tillgodose kommunmedborgarna med for dem dndamaélsenliga 16s-
ningar, kan medféra, tillsammans med att de politiska ideologier inte
helt kanske lyckas halla samman kommunen i en enhetlig utformning,
en fragmentisering av verksamheten. Detta skapar en efterfragan pa en-
hetliga forestdllningsramar som kan halla samman en annars fragmen-
tiserad verksamhet till en helhet, i enlighet med ovan forda resonemang.
Hur kan vi da undvika att totaliseras av en enhetlig bild och i stillet upp-
ratthalla flera for verksamheten relevanta bilder?
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