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FORORD

Lokaldemokratikommittén, som tillsattes viren 1992, har som en
overgripande uppgift att dverviga olika atgirder for att stirka den lokala
demokratin. Kommittén har ocks3 i uppgift att folja den pagiende
utvecklingen pa det kommunala omradet.

I direktiven (dir. 1992:12) framhalls att kommittén bdr belysa och
utvardera konsekvenserna av de forandringar som kan ha skett i
kommuner och landsting som en féljd av den Gkade organisatoriska
frihet som den nya kommunallagen givit,

Den féreliggande rapporten behandlar de forsta erfarenheterna av
radikala organisationsférandringar i nio kommuner och tre landsting med
speciellt fokus riktat pa de fortroendevaldas roller. P4 basis av enkiter,
intervjuer, dokument och litteratur fors principiella diskussioner kring de
organisatoriska forindringsprocesser som pagar.

Rapporten har forfattats av fil dr. Stig Montin, Novemus vid Hogskolan
i Orebro, i samarbete med Marie Fridolf, konsult och projektledare vid
Géteborgs Fororter, samt Torgny Skéldborg, Eriksborg Konsulter,
Stockholm. Forfattarna svarar sjdlva for innehallet.

Forfattarna tackar alla dem som svarat pa enkiter och intervjuer,

kollegor vid Novemus och alla andra som bidragit med virdefulla
synpunkter.

Rapporten ingir i en serie av skrifter, som utgor underlag for
kommitténs arbete.

Stockholm i juni 1993

Lokaldemokratikommittén

Sven Lindgren Kai Kronvall
Ordf6rande Huvudsekreterare
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1. Introduktion

Denna rapport handlar om radikala organisationsforindringar i ett urval
kommuner och landsting. Med "radikala" fordndringar menas att det
genomforts en omfattande strukturférindring av sivil nimnder som
forvaltning.

Det ges olika bilder av det kommunala férindringsarbetet. En bild
beskriver ett myller av pagdende aktiviteter. I stort sett alla kommuner
fordndrar namnd- och forvaltningsorganisationen under iren 1992-93.
Drygt 30 procent av kommunemna och flertalet av landstingen infor
bestillar-utforarmodeller (BUM). Decentralisering i form av
resultatenheter m m pdgdr i samtliga kommuner och landsting.
Avknoppning, entreprenad och bolagisering sker i stor omfattning i
ungefdr hilften av kommunerna (Knutsson - Forsman 1992;
Lokaldemokratikommittén 1992; Privatiseringsfrimjandet 1992).

En annan bild beskriver kommunerna och landstingen i en mer blygsam
rorelse. Egentligen ir det bara ett fital som radikalt forindrar hela
organisationen. BUM som "helhetskoncept” finns i 17 kommuner och
ndgra fd landsting. Det 4r bara tva procent av den "mjuka" kommunala
verksamheten som bedrivs i extern regi och den decentralisering och
privatisering som sker ir ofta i begrinsad skala (Ds 1993:27).

En slutsats av de olika bilderna ir att det endast 4r i f4 kommuner det
genomfors genomgripande strukturforindringar. Diremot pagar det ett
sokande efter nya organisatoriska l6sningar runt om i landet.

Det kan troligen hivdas att det pigir ett slags paradigmskifte i
kommunerna och landstingen, men det Z4r svart att bedoma den reella
omfattningen. "Decentralisering”, "resultatenheter" och "kundval" kan sti
for olika saker. Ofta 4r det etiketter som klistras pa lika forandringar
oberoende av deras omfattning. Det finns en risk att Gverdriva
omfattningen av och intensiteten i forindringsarbetet. Ofta handlar det
mer om ord 4dn handling (Ds 1993:27). Det kan 4 andra sidan ocks4 finnas
en risk att underskatta betydelsen av till synes smé forandringar i

befintliga organisationsstrukturer.



Nir vi nu beskriver och problematiserar radikala
organisationsforandringar i ett urval av kommuner och landsting &r det
viktigt att papeka att dessa inte ir representativa for samtliga kommuner
och landsting i landet.

1.2 Studiens syfte och fragestillningar

Syftet med denna studie &r att "belysa och utvirdera konsekvenserna av
de forandringar som kan ha skett i kommuner och landsting som en foljd
av den okade organisatoriska friheten" (Dir. 1992:12). Négon effekt-
eller méluppfyllelseanalys i egentlig mening har inte varit mojlig att
genomfora inom den utsatta tidsramen och det var heller inte avsikten att
gora detta. Studier av organisatoriska forandringar i denna omfattning
som syftar till att radikalt fordndra roller och beteenden inom och
utanfor organisationen visar att sidana reella effekter uppkommer forst
efter nigra ar. VAr ansats dr ddrfor mer problemorienterad och inriktad
p4 att studera genomférandet av forindringama i ndgra kommuner och
landsting. Debatten om en helt ny namndorganisation och inférande av
nya politiska styrmetoder har pekat p4 att det finns ett behov av att lyfta
fram och synliggora olika tinkbara fordndringar, t.ex. i relationen mellan
de politiska férsamlingarna, hur aktorerna definierar sina nya roller och
relationen mellan politik och produktion. Ett sidant synliggorande kan ge
underlag for diskussioner dels i de studerade kommunerna/landstingen,
dels i andra kommuner som inte genomfért dessa omfattande
forandringar.

1.3 Studiens uppliggning, metoder och material

For nirvarande dr det drygt 20 kommuner och landsting som infor
bestillar-utférar modeller, eller annan radikal nimndorganisation. Bland
dessa gjorde vi tre urval; ett for bestillar-utforarkommunerna, ett for
andra radikala kommuner samt ett for landstingen. Bland de forsta utgors
urvalet av foljande kommuner: Sollentuna, Tdby, Norrkoping,
Linképing, Sélvesborg samt Oxelésund. Det var kommuner som vi under
varen 1992 bedomde hade kommit ldngst i inférandet av BUM. Bland
ovriga “radikala kommuner” valde vi Ragunda, Surahammar och
Vellinge. Slutligen valde vi tre landsting: Kopparberg, Blekinge och
Sérmland. Samtliga dessa tre har kraftigt minskat antalet nimnder.



Studien har omfattat tre faser. I den forsta fasen gjordes studier av
kommunernas beslutsunderlag och andra relevanta dokument. En
jdmforelse mellan kommunerna skedde med avseende pd varfor
forandringarna skett, vilka problem som skulle 16sas med dessa
forandringar, befogenhets- och ansvarsfordelning etc.

P4 basis av dessa dokumentstudier konstruerades enkitfrigor som
tillstéllts ett urval av fortroendevalda i fullmiktige, styrelsen samt
bestdllamémnder (och motsvarande nimnder med bestéllaruppgifter).
Dirmed inleddes den andra fasen, d4 den forsta omgéngen enkiter sindes
ut, i borjan av maj 1992. Dokumentstudierna och de férsta
enkitresultaten redovisades i en delrapport under hosten 1992 (Montin
1992).

I borjan av 1993 tog fas tre vid. D4 gjorde vi ny enkétundersokning med
samma urval av fortroendevalda samt skickade enkiiter till och gjorde
intervjuer med andra aktorer i BUM-kommunerna/landstingen. Genom
att vianda oss till samma urval fortroendevalda vid bida tillfillena (sk
panelstudie) har vi kunnat mita de erfarenheter som gjorts och
fordndrade attityder och uppfattningar.

Niir det giller urval av enskilda aktorer (fortroendevalda och tjansteman)
var ambitionen att inom ramen for ett hanterligt men 4nd4 representativt
urval (ca 300 personer) f4 med personer frin de olika politiska
forsamlingarna (kommunfullmiktige, styrelsen, bestillarmdmnderna samt
motsvarande). Enkiten till fortroendevalda skickades ut vid tva tillfillen
(vdren 1992 samt vintern 1993). Vi har kompletterat detta urval med
intervjuer med och enkiter till ordférande i produktionsstyrelser (och
motsvarande) samt produktionschefer i BUM-kommunerna.

Vi gjorde ett slumpmissigt urval av ledaméter i fullmiktige, styrelsen
och ndmnder i kommunerna/landstingen. Den totala svarsfrekvensen (dar
huvuddelen av enkiten besvarats) vid forsta enkdtomgangen (1992) var
74 procent och vid andra enkédtomgangen 72 procent (av 320 utskickade
enkdter). Alla kunde dessvirre inte kommunidentifieras. Svarsfrekvensen
for de kommunidentifierade var 60 procent vid bdda undersokningarna.
Bortfallet r timligen jimt fordelat mellan kommunerna/landstingen och
fullmidktige, styrelse och nimnder. Dessvirre tillkommer ett visst internt




bortfall, dvs att vissa frdgor inte besvarats. Det innebidr att
svarsfrekvensen for vissa enskilda frigor hamnar mellan 50 och 60
procent av urvalet. Ndr materialet bryts ned i kommungrupper maste
dirfor svaren tolkas med viss forsiktighet.

Beklagliga misstag under projektarbetet medforde att Blekinge ldns
landsting inte kom med i den andra enkitomgingen. Nar vi redovisar
enkitdata frin landstingen ingar saledes inte Blekinge ldns landsting.

1.4 Rapportens disposition

I kapitel tvd gor vi en kort historisk och teoretisk betraktelse over
forandringar i kommuner och landsting. Syftet dr att forsoka ge ett
underlag till forstdelse och forklaring av varfor det pdgar ett sokande
efter nya organisations- och styrningsmodeller. I kapitel tre gors en
oversiktlig beskrivning av fordndringarna i de nio kommunerna och tre
landstingen. Amnet for kapitel fyra dr idémissiga grundpelare i bestéllar-
utférarmodellen. Syftet dr att renodla idéerna som modellen vilar pd for
att kunna jamfora dessa med den faktiska utformningen och diskutera
problem som uppstatt. I kapitel fem redovisas i huvudsak svar frén
enkiter och intervjuer. I kapitel sex dgnas speciell uppmirksamhet &t
uppfoljning och utvardering.
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2. Ett kort historiskt och teoretiskt perspektiv pd kommunala
och landstingskommunala forindringar

2.1 Inledning

Det pégér ett sokande efter och experimenterande av nya organisations-
och styrningsmodeller i kommuner och landsting. F& kommuner och
landsting har radikalt fordndrat organisationen som helhet, men det
forefaller som om flertalet p4 olika sitt forindrar/avser att forindra
nimnd- och férvaltningsorganisationen. Decentralisering, mélstyrning
och resultatenheter 4r vilkédnda ord runt om i landet.

Ndr vi nu anldgger ett kort historiskt perspektiv pd de kommunala
fordndringarna 4r det de senaste 10-15 Arens utveckling vi behandlar. Vi
utgdr fran tidpunkten d4 kommunsammanslagningarna var fullbordade.
Hiindelseutvecklingen fore denna tid behandlas utforligt i annan litteratur
(Stromberg - Westerstahl 1983; Norell 1989). Det teoretiska perspektivet
stricker sig emellertid 6ver en betydligt lingre tidsperiod. Med detta
kapitel vill vi plocka fram de viktigaste forklaringsfaktorerna till dagens
omstillningsarbete i kommuner och landsting (f6r mer ingdende
beskrivning och analys av de senaste 4rens hindelseutveckling hinvisas till
Montin 1993a och b).

De problemformuleringar som viglett reformeringen av de
inomkommunala forhdllandena har successivt forindrats sedan mitten av
1970-talet. Till en bérjan formulerades problemet ungefdr pd foljande
sétt: for lite demokrati och fér svag politisk styrning. 1 forarbetet till
1977 &rs kommunallag och i den efterféljande kommunaldemokratiska
kommitténs betinkanden diskuterades olika former for att stirka
medborgarnas inflytande i allminhet, men ocksi i deras egenskap av
brukare. Ett resultat av detta arbete blev den sk lokalorganslagen som gav
kommunerna ritt att inféra beslutande lokala nimnder. Samtidigt
diskuterades ocksd de fortroendevaldas och partiernas roll i den
kommunala verksamheten. Forskningsrapporter och utredningar
framhéll tjansteminnens 6kade politiska inflytande. I takt med att
kommunerna okade sin administrativa kompetens och forvaltningarna
professionaliserades héjdes varnande finger for “tjanstemannavilde”.
Olika atgirder vidtogs for att stirka de fortroendevaldas roll gentemot
forvaltningen. I kommunallagen och lagen om lokala organ uttrycktes
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ambitioner att oka de fortroendevaldas kontroll over forvaltningen
(Norell 1989:36-48). Genom att inrdtta lokala namnder (distriktsndmnder
och kommundelsnimnder) skulle de fortroendevalda komma ndrmare
verksamheten och pi ett tydligare och effektivare sitt utéva den politiska
styrningen.

Vid mitten av 1980-talet formulerades problemet ungefir pd foljande
sitt: for lite effektivitet och for mycket politisk detaljstyrning. Fran att
det tidigare talades om demokratisering genom decentralisering kom det
nu mer att handla om effektivisering genom decentralisering och
delegering. Det borjade stillas forvantningar pé effektivare politiskt och
administrativt ledarskap i kommunerna. Den sk management-ideologin
fick ett starkt genomslag. Exempelvis skulle en daghemsforestindare,
som tidigare varit pedagogiskt ansvarig men i ovrigt en i arbetslaget, bli
chef med ansvar for ekonomi och personal. Chefsutvecklingskurser och
program for ledarskapsutveckling blev vanliga. Den styringsmodell som
kom att bli mest omtalad var milstyrning. Den forvintades leda till
effektivare verksamhet, flexibilitet, bittre politisk styming och okat
medborgerligt engagemang. Politikerna skulle inte syssla med detaljer
utan ange tydliga mél for verksamheten, acceptera de professionellas
sjilvstandighet samt gora uppfoljningar och utvirderingar.

Efter nigra ar - i slutet av 1980-talet - formulerades problemet om: for
mycket politik och for mycket offentlig sektor. Kommunernas ekonomi
borjade krympa och kraven pé kostnadseffektiviseringar okade. En ny
modell introducerades i kommunerna, ndamligen den sk bestillar-
utférarmodellen vars syfte bland annat var att dra en skarp grans mellan
politik och produktion. Helst skulle politikerna engagera sig betydligt
mindre i serviceproduktionens géranden och ldtanden, dvs produktionen
skulle befrias frin politik. Steget frin detta till privatisering av
kommunala verksamheter 4r inte lingt och ndgra kommuner inriktade sig
pé att reducera kommunernas ansvar for olika verksamheter. Kundernas
enskilda val skulle bli avgérande for vad som producerades, inte politiska
beslut.
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2.2 Tre idéer for organisering

Hur skall vi forstd och forklara denna hindelseutveckling och sokandet
efter nya organisations- och styrningsformer? Négon uttdmmande
redovisning av olika forklaringsfaktorer skall vi inte ge. Didremot
forsoker vi peka ut ndgra av de viktigaste faktorerna.

Fornyelsearbetet vigleds av olika virden, dvs uppfattningar om vad
forandringarna p kort och 1ang sikt bor leda till. Bland dessa kan nimnas
demokrati, rittssikerhet, professionalism, valfrihet, brukarinflytande etc.
Dessa ambitioner kan komma i konflikt med varandra och vissa blir
dominerande. De virden som uttrycks i olika sammanhang har rotter i
olika grundliggande forestillningar om en "god organisering"”. Idéer for
organisering kan vara institutionaliserade sedan l4ng tid tillbaka eller mer
direkt situations- och problembestimda. Idéerna uppstér inte av en
tillfdllighet. De har en grund i ekonomiska, sociala och politiska
strukturer och relationer i samhillet. Grovt sett kan vi tala om tre olika
idéer for organisering av den kommunala verksamheten. Med idéer for
organisering menas forestillningar om hur en organisation bor utformas
for att den skall nd framgéng utifrin vissa kriterier.

Forst har vi den demokratiska rdttsstaten. Den omfattar dels en
representativ. demokrati som baseras pd att partier och folkrérelser
definierar och sorterar sociala problem och behov, dels att forvaltningen
styrs under lagamna. I debatten om demokrati och byrdkrati framhalls ofta
att det finns en konflikt mellan "folkstyrd" och "lagstyrd forvaltning"
(Petersson - Soderlind 1992). Vad som emellertid ir utmirkande for
svensk - och visterlindsk - demokratiuppfattning 4r att dessa bada
idésystem integrerats till ett system: en folkstyrelse kombinerad med en
forutsdgbar rittsstat (Hermansson 1992).

I den svenska demokratiska idéhistorien har "folkrorelsedemokratin”
spelat en viktig roll. Vid slutet av 1800-talet organiserade sig ménniskor
kring olika samhillsfragor, framfor allt arbete, nykterhet och kyrka. De
attackerade och byggde upp alternativ organisering till de odemokratiska
och patriarkala maktstrukturer som ridde i samhillet. Dessa folkrorelser
skapades fore partiernas och parlamentarismens genombrott. Det fanns en
stark tilltro till att den deltagardemokrati och demokratisk fostran, som
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sdgs som viktiga i dessa rorelser, skulle f4 ett starkt inflytande pa det
demokratiska statsskicket som helhet. De fortroendevalda skulle vara
kritiskt granskande lekmin och uppmédrksamma ordttvisor i samhillet.
Aven om de traditionella partierna har olika rotter och traditioner finns
de gamla folkrorelserna delvis som ett gemensamt ideal (Gidlund
1992:24). Den grundldggande idén om den svenska folkstyrelsen har
djupa rotter 1 denna folkrorelsetradition.

I korthet siger idén om den demokratiska rattsstaten att politiska idéer
och handlingsinriktningar formas i de politiska partierna och i samtal
mellan fortroendevalda och medborgare. Idéerna formas till beslut (i
riksdagen lagstiftning) for att sedan genomforas av en lojal och neutral
forvaltning. Forvaltningen verkstiller besluten och foljer lagarna.
Byrikratiska organisationsformer skall garantera en forutsdgbar rittsstat.
Kriterierna for framging i detta system &r dels att den representativa
demokratin dr vital, dvs att partier och folkrorelser definierar behov
bland befolkningen utifrin bdde sirintressen och allménintressen, dels att
forvaltningen styrs av politiska beslut och rattsstatens regler.

Nir lagstiftningen i huvudsak bestod av detaljreglering och niér
kommunerna kunde beskrivas som "lekmannaforvaltning” fanns storre
forutsittningar for att den demokratiska réttsstaten skulle fungera én
under senare tid (ddrmed inte sagt att de "gamla” kommunerna var mer
demokratiska). Successivt har denna lekmannaforvaltning ersatts med "en
professionaliserad tjinstemannaférvaltning dér tjansteménnen overtagit
inte endast verkstdllighetsfunktioner utan ocksé visentliga
beredningsfunktioner frén politikernivén i alla kommuner" (Stromberg -
Westerstihl 1983:295f). Denna utveckling har medfort fundamentalt
annorlunda villkor for den demokratiska rittsstaten pa kommunal niva.
For det forsta kinnetecknas det politiska inflodet oftast inte av att idéer
viixer fram underifrdin genom partier och folkrorelser med aktiva
medlemmar. Politiken formas i praktiken ofta i en korporativ struktur
med representanter frén olika organisationers ledningar (sirintressen).
For det andra ir inte "forvaltningen" neutral "verkstéllare” utan bestdr av
professionella grupper och enskilda med egna kriterier for framgéng.
Professionella grupper kidnnetecknas bland annat av att de hdvdar en
sjdlvstindighet gentemot politiska och andra dverordnade nivéer. For det
tredje har professionaliseringen inneburit att regelstyrningen blivit
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ineffektiv. Regler har lagrats pd varandra men kan inte ticka den nirmast
odverskddliga lokala praxis som utvecklats i kommunerna och deras
forvaltningar (se t.ex. Hjern 1990). Vi kan ocksé uttrycka det som att
politiken i flera fall formas "baklinges" genom den professionaliserade
forvaltningen till beslutsfattarna.

Vi har d4 kommit till en professionell organiseringsidé. Den lokala
organiseringen i olika verksamheter formas ofta utifrin ett
problemorienterat handlande. De professionella fyller ramlagar och
overgripande mélformuleringar med innehill och deras
problemorienterade handlande bildar nya organiseringar som gar pa tvirs
over formella organisationsgrinser och stiller nya villkor for den
politiska styrningen. Personal och professionella i de kommunala
verksamheterna méter medborgarnas behov i storre utstrackning 4n de
fortroendevalda. Hir skapas det politiska innehallet, ofta i samarbete med
intresseorganisationer och brukare. De professionella, t.ex. inom vard
och omsorg, séker ofta samarbete och kompetens over de formella
organisationsgrinserna. Kriteriet for framgéng i denna organisering ir
hoég problemldsningsformaga. Politiska detaljbeslut och regelverk kan
upplevas som hinder for denna organisering.

Till dessa tvd organiseringsidéer kan vi ligga en tredje, preliminirt kallad
den ekonomiska organiseringsidén. Egentligen finns inte en ekonomisk
organiseringsidé utan flera. Hir avses den som for nirvarande
dominerar. Det som "produceras" skall kunna versittas i monetira
termer. Insatser och prestationer skall kunna jimféras. Forvaltningarna
definieras som produktions- eller resultatenheter. De avgrinsas for att
politiker, ekonomer, medborgare mfl skall kunna bedéma vad servicen
kostar. Det forutsitts att enheterna kan konkurrera med varandra och
med externa enheter. Konkurrens framstills vara effektivare n
samverkan genom politisk styrning. Kostnadseffektivitet och valfrihet blir
viktiga kriterier for framgang och medborgaren definieras som kund.

Bakgrunden till dessa ekonomiska organiseringsideal kan sokas i den
beskrivna utvecklingen mot professionaliserad forvaltning kombinerad
med en allt besvirligare ekonomisk situation. Det har blivit allt svirare
for kommunerna att tillgodose medborgarnas behov och efterfrigan



genom tillskott av nya resurser. En annan viktig faktor dr vixande krav
pA valfrihet frén vissa medborgargrupper.

Forindringsarbetet i kommuner och landsting kinnetecknas idag till stor
del av (1) betoning pi medborgaren som kund - inte som en aktiv
skapare av idéer om hur gemensamma resurser skall fordelas utan som
mottagare eller kopare av omsorg och andra tjdnster; (2)
marknadsefterlikning, dvs att internt skapa konkurrenssituationer och
affirsmissighet; (3) privatisering, framfor allt i form av okad
anvindning av privata entreprendrer och avknoppning samt (4) ett forsok
att separera politik och produktion, vilket betyder en legitimering och en
forstirkning av  professionella gruppers sjdalvstindighet.
Forindringsarbetet domineras sledes av professionellt och, framfor allt,
ekonomiskt organisationstinkande.

Denna inriktning kolliderar med ett antal véirden som tidigare ansetts vara
betydelsefulla. Kundorienteringen kolliderar med visionen om den
politiskt aktive medborgaren som har rittigheter men ocksa skyldighet att
delta i det politiska livet. Marknadsefterlikningen kolliderar med
helhetssyn och samverkan som #r vigledande for flera professionella
gruppers arbete och for det politiska ansvaret. Privatiseringen kolliderar
med kravet pd insyn over hur offentliga medel anvidnds
(offentlighetsprincipen). Separeringen av politik och produktion kan
kollidera med de fortroendevaldas historiska roll som ansvariga for den
l6pande verksamheten genom att reducera dem till bestillare av tjanster.
Rollen tenderar att bli mer reaktiv @n proaktiv.

2.3 De etablerade demokratiska institutionernas tillbakagéng

Modern historia visar att den demokratiska rittsstaten dr pé tillbakagdng.
Det betyder inte i forsta hand att den statliga styrningen med lagar och
regler trider tillbaka. Tvirtom kan vi observera inslag av ambitioner att
med rittighetslagstiftning oka statens styrmning av kommunerna. Det dr
framfor allt bdrarna av den representativa demokratin som successivt fatt
ge vika for andra krafter. Vi har hittills beskrivit detta som effekter av
framvixande professionaliserad forvaltning och reducering av de
fortroendevaldas roll i formulering och genomforande av praktisk politik
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i kommunerna. Vi kan ocksé beskriva det som effekter av medborgarnas
misstroende mot de etablerade institutionerna.

Mot bakgrund av forskningsresultat och annan erfarenhetsbaserad
kunskap kan vi spetsa till verklighetsbeskrivningen p4 féljande sitt:
Klyftan mellan de fortroendevalda 4 ena sidan och partiorganisationernas
medlemmar samt medborgarna 4 den andra kan beskrivas som ett
legitimitetsproblem. Om medborgarnas tilltro till de fortroendevaldas
verksamhet dr svag fungerar inte den representativa demokratin.
Institutionerna blir stenhus eller tomma skal. Den politiska ledningen och
styrningen av verksamheten blir i princip densamma som annan typ av
organisationsledning. Politisk ledning (i betydelsen att utgd fran
méanniskors behov) och organisationsledning (i betydelsen bestimma vem
som skall gora vad) blandas samman. Legitimitetsproblemen forstiirks om
den politiska styrningen inte lingre 4r effektiv - om de politiska formella
besluten bara ar en bekriftelse p4 uppgérelser som ir gjorda tidigare
mellan kommunalrdd/landstingsrdd, chefstjinstemin,
intresseorganisationer etc. De fortroendevalda - forutom hel- eller
deltidsengagerade politiker - hamnar i ett vakuum dir kontakt och
forankring bland partimedlemmar och andra medborgare ir bristfillig
och mdjligheterna att politiskt styra verksamheten begrinsade.

2.4 Marknaden och torget

I takt med att marknadens regler Gvertar politikens och demokratins
regler blir den private medborgaren (kunden) ledstjdrna i
fornyelsearbetet. Denna inriktning kan problematiseras pé flera sitt. I
grunden handlar det om att det inte beh6vs nigon speciell politisk och
demokratisk organisering for att 16sa gemensamma problem utan att dessa
16ses genom en naturlig samordning av rationella individers handlande.

I tesen att stdlla kunden i centrum och framhirda att valfrihet ir en
ersdttning for politiska processer ligger en sammanblandning av "torgets”
och "marknadens" principer. Att framhilla kundens suverinitet som
avgorande for vilfirdens fordelning 4r rimligt endast i den man kundens
val inte pdverkar andra kunders valméjligheter. Detta dr marknadens
princip (Elster 1992:150). Om valet av handlingsalternativ i hog grad
péverkar andra minniskors valméjligheter har valsituationen blivit en
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politisk frdga: "... politikens uppgift dr inte bara att undanrdja
ineffektivitet utan ocksa att skapa rittvisa” (ibid). I exempelvis ett system
med "fritt skolval" dir fordldrarna viljer skolor kan dessa val starkt
piverka andra forildrars valsituation och valmojligheter. Om t.ex. en
andel forildrar tar "sin Mats ur skolan" kanske skolan forlorar resurser
och far reducera sin verksamhet, liggas ned eller erhdlla nya resurser
frin skattemedel.

Det som uppstir i en sddan situation kan beskrivas som en spénning
mellan tvd virden: valfrihet och rittvisa. En satsning p& valfrihet
(kundval) ger medborgarna en "marknadsmakt” som de tidigare inte haft
gentemot offentlig verksamhet. De kan "rosta med fotterna". A andra
sidan finns det en risk att den enes frihet kan bli andras ofrihet.

Problemet har dirmed blivit av allmint intresse - en fraga om réittvisa.
Det #r den offentliga politikens uppgift att hantera frigor om rattvisa.
Det finns olika idéer om politikens former och innehéll, men de hérror
till stor del ur "torgets principer”, dvs idén att medborgare (sjdlva eller
representerade) diskuterar och avgor frigor kring fordelning av
gemensamma resurser. Politik kan ses som en metod att 16sa konflikter
kring det gemensamma bista (Elster 1992:143; Offerdal 1992).

Oavsett om de etablerade demokratiska institutionerna har forlorat en del
av formigan att med medborgarnas fortroende sortera och avgora
gemensamma frégor finns det likvil behov av politik och demokrati.
Viktiga fragor blir: vilka aktérer och organisationer har formdga att pa
ett demokratiskt sitt, med medborgarnas fortroende, ta tag i lokala
samhiilleliga problem? Har de befintliga institutionerna - partierna, de
fortroendevalda i fullmdktige mfl - kraft och férmdga att dterta rollen
som kritiskt granskande lekmdn/kvinnor? (jfr Bostedt 1992).

2.5 Uppsamlande och integrerande roller

Nir enskildas problem péverkar varandras val av handlingar kan
politiken trida in som konfliktldsningsmetod och -arena. Enkelt uttryckt
ir det beroende pi problem som uppstér i utbytet mellan individer som vi
har politiska institutioner (partier, beslutande valda forsamlingar etc). De
politiska institutionerna kan fungera pa olika sdtt. Grovt sett kan vi tala
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om tvd dvergripande roller: uppsamlande (aggregativa) och integrerande
(integrativa) (March - Olsen 1989). Vad som kinnetecknar de tvé

huvudgrupperna av politiska institutioner framgér av tabell 1.

Tabell 1. Uppsamlande och integrerande politiska institutioner (efter March - Olsen

1989:118f)

Folket

Folkets vilja

Ordning

Politiskt ledarskap

Forindring

Politisk styrning

Faktisk politik

Uppsamlande

En samling sjilvstidndiga
individer

Uppticks vid métet med
de rationella medborgarna

Baseras p4 rationalitet

och utbyte

"Miklare" mellan intresse-
koalitioner

Stindig respons till
nuvarande intressen

Majoritetsstyre

Ett utflode av den politiska
beslutsprocessen

Integrerande

Grupper av minniskor
som &r bundna till
historien och framtiden

Uppticks bland samtalande
medborgare inom ramen fér
gemensamma sociala virden

Baseras p4 historia,
skyldigheter och motivation

En utbildande roll, kiinner
fortrogenhet med sociala
traditioner och behov

Sakta anpassning av system,
forsvar mot tillfilliga
"passioner"

Majoritetsstyre inom ramen
for vissa réttigheter och
institutionella normer

Ett resultat av gemensam
strdvan och tilltro till
besluten, idéerna och milen

Institutionernas sitt att fungera hirror frin tvd skilda idétraditioner och
synsitt pd politiska institutioners roll i samhillet. Uppfattningen om
politiska institutioner som uppsamlande innebir att partier och beslutande
forsamlingar samlar upp krav och behov och formar politiken direfter.
Uppsamlande institutioner dr starkt responsiva gentemot omgivningen.
Samhillet bestar av en vilutbildad befolkning vars preferenser ldtt kan
avldsas i opinioner, folkomréstningar och val. Partierna och enskilda
politiker redovisar sina program i valrérelsen, men mellan valen
forvintas inte medborgarna vara aktiva i politiska processer.

Ofta sker politikutformningen i férhandlingar med starka intressen. De
politiska ledarna kan d& fungera som "miklare" mellan dessa intressen.
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Nir politiken formats blir den politiska styrningen viktig och den bor
vara effektiv. Majoritetsstyre dr ddrfor att foredra, enligt detta synsatt.
Behovet av att minska antalet nimnder i kommunerna och starkare
majoritetsmarkeringar r kopplat till denna uppfattning om de politiska
institutionerna.

Uppfattningen om integrerande politiska institutioner betyder att partier
och beslutande forsamlingar skall bidra till att bygga en grundldggande
virdegemenskap. De politiska processernas uppgift dr bdde att skola in
medborgarna till politiska ménniskor och att finna 1dsningar pé
fordelning av gemensamma resurser. Integrerande institutioner tar inte
omgivningen fér given utan forsoker "skapa” och péverka den. De
fortroendevalda forsoker "ligga fore" medborgarna for att tillgodose
behov och férsoker integrera medborgarna i den lokala politiska
processen. Ett virde som oberopades sd sent som vid slutet av 1970-talet
var "demokratisk skolning" ligger i linje med denna uppfattning:

"Forutom att ménga minniskor genom direkt medverkan i
det kommunala arbetet fr trining och skolning i offentliga
viirv bidrar ocks4 organisationen till att ménniskorna blir
medansvariga och delaktiga i den process som leder fram till
beslut rorande visentliga delar av samhillsservicen pa lokal
nivd" (Ds Kn 1978:5, sid 8).

Detta citat refererar till kommunen som politisk gemenskap - en tanke
som varit vigledande for sivil liberal som socialdemokratisk
kommunideologi bide i Sverige och internationellt. Idén kan formuleras
som att det lokala gemensamma och Sppna samtalet skall vara styrande
for fordelning av virden p& kommunal nivd. Idén om demokratisk
skolning och oppna samtal har sin grund i det faktum att kommunerna
delvis skapats som motvikt till staten. Syftet var att skapa ett lokalt
folkstyre som skydd mot centralstatens Overhet. De demokratiska
institutionernas uppgifter i kommunerna kan historiskt beskrivas som
integrerande snarare 4n uppsamlande. I takt med att inflytandet frén
intresseorganisationer, professsionella grupper etc okat har partiernas
och de beslutande forsamlingarnas roll fordndrats till att bli "miklare"”
mellan starka intressen. I de kontraktstyrningsmodeller som utvecklas i
vissa kommuner legitimeras denna utveckling. Partierna blir i huvudsak
uppsamlare av preferenser. Politiskt deltagande i termer av att
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gemensamt finna kriterier for fordelning av resurser tonas ned till
formén for ett mer kundorienterat perspektiv. Enskilda medborgares
behov Gverordnas kollektiv, gemensam problemldsning:

"P& marknaden har konsumenten flera alternativ att vilja
mellan. Genom att vid koptillfillet viga pris mot kvalitet ges
signaler till producenterna om vilka varor och tjanster som
ar uppskattade. Plan/budgetmodeller forutsitter att de
politiska partierna kan finga upp mangfalden i virderingarna
och att forvaltningama sedan kan skapa den effektivaste
produktionen.

Det som nu héinder #r att det politiska systemet maste
uppmérksamma alla medborgares speciella 6nskemal. Det
blir en tergéng till en ndrdemokrati lik den som fanns fére
kommunreformerna. Samtidigt kan konsumenter/viljare mer
direkt pdverka produktionssidan genom att det finns fler
alternativ" (Balmér mfl 1992:67f).

Dessa citat, som hidmtats frin den vixande litteraturen om moderna
styrmetoder i kommunerna, kan tolkas som att marknadsinflytandet for
kunden delvis likstills med demokratiskt deltagande i
politiska/demokratiska processer. Partiernas och de fértroendevaldas
roller reduceras till att bli uppsamlande. I ett sidant system blir de
fortroendevaldas roll att underlitta for medborgarna att som kunder
styra utbudet av och innehéllet i den kommunala verksamheten.

I detta kapitel har vi forsokt sortera nigra viktiga problem som vuxit
fram i kommunerna/landstingen nir det giller forhillandet mellan
politik, demokrati, professionalism och resursmobilisering och
resursfordelningfordelning. Det dr mot bakgrund av dessa problem de
nya organisationsmodellerna skall betraktas. De utgor dels en en reaktion
mot dessa utvecklingstendenser, dels en bekriftelse pa denna utveckling.

I de foljande kapitlen skall framfor allt bestallar-utforarmodellens
idémissiga innehall och praktiska utformning diskuteras. Men Z4ven andra
radikala organisationsforandringar behandlas. En utgdngspunkt for vart
arbete (som redovisats i inledningen) har varit att pa olika sitt belysa
politikerrollen i vid mening. Dirfér kommer de fortroendevaldas
uppfattningar om férdndringarnas innebsrd och effekter att dgnas speciell
uppmirksamhet. Vir dvergripande fragestillning ir foljande: finns det
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ndgot i de nya radikala organisationsforindringarna som paverkat
politikerollen och i sa fall pa vilket sdtt?

I nista kapitel redovisas en &versikt over de organisatoriska
fordndringarna i nio kommuner och tre landsting. Direfter diskuterar vi
bestillar-utforarmodellens idémissiga grunder. Det bildar underlag for
ett kapitel om hur framfor allt fortroendevalda men ocksé
chefstjinstemin uppfattar olika syften och problem i den praktiska
utformningen. I kapitel sex dgnar vi speciell uppmirksamhet &t fragor
kring uppfoljning och utvirdering.
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3. Oversikt éver forandringarna
3.1 Inledning

Syftet med denna versikt ir att redovisa likheter och skillnader mellan
de nio kommunernas och de tre landstingens problemuppfattningar och
organisatoriska losningar. Det #r endast i denna oversikt som
kommunerna och landstingen behandlas var for sig. VArt uppdrag ir att
principiellt och p4 ett generellt plan diskutera erfarenheter och
problematisera de radikala organisationsforandringar som genomfors i
ndgra kommuner och landsting. Det betyder att vi i efterfoljande kapitel
inte analyserar varje enskild kommun/enskilt landsting for sig och stiller
dem mot varandra, utan istillet fokuserar pé olika teman och foreteelser.

En organisationsférindring och resultatet av fordndringen i form av nya
ansvarsférhdllanden etc kan beskrivas p4 olika sitt. Ordet "beskrivning"
associerar kanske till nigot enkelt; en neutral redovisning som ticker de
viktigaste aspekterna. Nagon sidan enkel beskrivning later sig inte goras.
Beskrivningar ir inte neutrala, de tar fasta pé vissa saker och utelimnar
andra. Utdver detta 4r ett tillstind vid en viss tidpunkt, eller i bista fall
over en tidsperiod, som beskrivs.

Det finns ett ordsprdk som siger att "det gér inte att bada tvd ginger i
samma flod" - den ror sig hela tiden och det vatten man badar i andra
gdngen 4r nytt. Samma problematik uppstdr vid studier av
organisationsforindringar (Morgan 1986). Syften med
organisationsforindringen och konkreta 16sningar visas upp vid ett
tillfalle for att sedan forandras. Nya syften tillkommer och revideringar
av organisationen gors fortldpande. Data samlas in, men ibland ir dessa
data redan fordldrade. I beskrivningsunderlaget till inférande av BUM
och andra radikala organisationsforindringar framgir kanske ganska
detaljerat hur organisationen formellt skall utformas, men efter beslutet
kan férindringar ske som inte 4r lika utforligt dokumenterade.
Beskrivningen av den nya organisationen baseras huvudsakligen pa
dokument fran 1991.

Nar vi i detta kapitel oversiktligt redogor for de organisatoriska
forandringarna i nio kommuner och tre landsting tar vi fasta pd vissa
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saker och utelimnar andra. Vi fokuserar pd féljande: de problem
kommunerna/landstingen vill 16sa med forindringen, de politiska
forsamlingarnas formella stillning och roll i den nya organisationen samt
hur olika funktioner i forvaltningen/produktionen organiserats.

Det bor papekas att alla kommunerna/landstingen infor inte BUM. Sex av
kommunerna och samtliga landsting har uttryckligen infort bestillar-
utforarmodeller. Ovriga tre (Surahammar, Ragunda och Vellinge) infor
andra radikala forandringar.

3.2 Linkopings kommun

Motiven till férnyelsearbete och organisationsforandringar i Linkopings
kommun &r frimst ekonomiska. I fullmaktiges beslutsunderlag framhdlls
att "Kommunens ekonomi orkar inte med att verksamheten drivs i gamla
former". En okad effektivitet efterstrivas. I underlaget framgar ocksd att
okade kontakter mellan politiker och medborgare, mindre byrékrati och
kat ansvar for resultaten hos de som arbetar inom olika omrdden skall
ka demokratin sivil som forméigan att arbeta rationellt. Dessutom skall
medborgarnas ritt att vilja barnomsorg, skola och omsorg stirkas
(framstillningen baseras pd Linkopings kommun 1991a, 1991b, 1991c
samt 1992).

I Linkopings forandringsarbete ges begreppet effektivitet en vid
innebord. Det talas om effektivitet i demokrati, service och
myndighetsutovning. Med effektiv demokrati avses medborgarnas
mojligheter att paverka, utéva insyn och kontroll. For att dstadkomma
denna effektivitetshojning skall program och oOvergripande mal
konkretiseras och bli féremal for Sppen debatt. Medborgarna skall fa ett
okat direkt inflytande. Effektivitet i service avser att produktionen av
service skall ske kostnadseffektivt och tillgodose efterfragan. Effektiv
myndighetsutévning betyder att reglering av rdttigheter och skyldigheter
mellan myndigheter och individer sker pé ett klart, snabbt och enkelt sitt
samt att rittssdkerheten tryggas.

I beslutsunderlaget framgér vidare en overtygelse om att den anstdllda

personalens kompetens ir mycket hog och att den kan utvecklas
ytterligare om ritt forutsittningar ges.
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I'korthet innebér de nimndorganisatoriska forandringarna i Linkoping att
fem bestillarnimnder inrittats: barn- och ungdomsnimnd,
bildningsndmnd, kultur- och fritidsnimnd, omsorgsnimnd samt teknisk
nimnd. All produktion organiseras i 136 resultatenheter som &r
understillda produktionsstyrelsen respektive konsultstyrelsen.
Produktionen har delats in i tvd block: den del som producerar nédgot till
Linkopingsborna samt den del som utgor ett direkt stod till produktionen
(konsult och service). Den tjdnsteproducerande delen omfattar fem
omrdden: barn- och ungdom, omsorg, teknisk verksamhet, bildning samt
kultur och fritid. Produktionsorganisationen ir siledes symetrisk med
nimndorganisationen.

Produktionsansvaret #r skilt frin bestillaransvaret och produktionen skall
folja foretagsekonomiska principer. De politiska prioriteringarna skall
ske i bestdllarnimnderna. Forhandlingar forutsitts dga rum direkt mellan
bestdllamédmnd och enskilda resultatenheter.

Till skillnad frdn Gvriga 4tta undersokta kommuner finns i Link6ping
sarskilda namnder for myndighetsutovning: byggnimnd, miljonimnd
samt socialndmnd. For var och en av dessa finns ett forvaltningskontor.

Bestillarnamnderna frigors fran sitt tidigare arbetsgivaransvar och skall
koncentrera sig pa att vara medborgarnas representanter.
Kommunledningskontoret - med kommunstyrelsen som
anstillningsmyndighet - bitrdder kommunstyrelsen, kommunfullmiktige
och bestillarnimnderna och genomfsr upphandlingar efter nimndernas
anvisningar och riktlinjer. Dérefter tillstills avtalen bestillarmimnden for
godkidnnande.

Det har inrittats sammanlagt 17 fullmidktigeutskott. Dessa utskott ir
foljande:

- Humanistiskt utskott

- Miljoutskott

- Samhillsbyggnadsutskott

- Niringslivsutskott

- Ekonomiutskott

- Demokratiutskott samt

- 11 geografiska utskott
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Syftet med dessa utskott dr att de folkvalda skall fa okade mojligheter att
initiera, delta i och reellt piverka de grundliggande politiska besluten.
Syftet ir ocksa att stimulera till en oppen debatt kring frdgor som dr
viktiga fér medborgarna. Det finns en viss arbetsdelning mellan de
funktionella och de geografiska utskotten. De forra skall arbeta for att
oka kunskaperna hos fullmiktigeledamoterna medan de senare skall
utgora ett forum dér politiker och medborgare kan motas.

3.3 Norrkopings kommun

Den arbetsgrupp som under 1990-91 utarbetade forslag pé
organisationsfoérandringar i Norrkdpings kommun hade som
"huvuduppgift” att “foresld atgirder for att nd mélet balans i kommunens
ekonomi ar 1994” (Kommunfullmiktige. Handlingar, nr 121, bilaga A).
Denna balans kunde enligt gruppen inte nds utan omfattande
strukturforindringar. Det Overgripande problemet var sdledes
kommunens besvirliga ekonomiska situation. Gruppen rdknade med att
om inga 4tgirder vidtogs skulle kommunens underskott under 1994 uppgd
till 400 miljoner kronor, vilket motsvarade en femtedel av den
skattefinansierade verksamhetens kostnader.

I argumenteringen for och presentationen av omstruktureringen av
nimnder och forvaltningar #r det inte enbart problemet med
kostnadseffektiviteten som uppmirksammas. En rad andra problem
rorande politiskt-demokratiska frégor och styrningsfragor lyfts ocksd
fram. I inledningen till strukturférslaget framhdlls att "Den akuta
ekonomiska situationen #r inte den grundliggande - om in utlsande -
anledningen till den strukturforindring som paborjats”
(Kommunfullmiktige. Handlingar, nr 121, bilaga 2, sid 7).
Omstruktureringen foreslds ocksa ske utifrin vissa “utgdngspunkter” som
tidigare fastlagts, bland annat virnande om den solidariska finansieringen,
starkt politisk styrning, bibehallande och utvecklande av
kommundelsnimnderna och en atskillnad mellan bestillare och utforare.

Att nd ekonomisk balans &r 1994 var siledes inte det enda mdlet.
Omstruktureringen forvintas ocksd vara en 16sning pé en rad andra
problem. Det dr emellertid inte de politiskt-demokratiska frdgorna som
dominerar strukturforslaget, utan styrningen av verksamheten. Det



markeras att fullmiktige skall fi en stirkt roll, men detta behandlas
endast i forbigdende i det konkreta forslaget till ny organisation.
Tyngdpunkten ligger p& ndmndernas uppgifter som bestillare och
myndighetsutvare samt utforarorganisationens utformning.

Organisationsforindringen innebdr i huvuddrag att
kommundelsnimnderna definieras om till bestillarnimnder, dock med
visst myndighetsansvar. Utover detta bildas en humanistisk, en teknisk
och en dldreomsorgsnimnd med bestillaruppgifter. Dessa tre nimnder
utgdr ocksd kommunstyrelsens berednings- och planeringsnimnder och
ersatte ddrmed de tidigare utskotten. Tre myndighetsnimnder bildas,
socialndmnd, samhillsnamnd samt miljo- och hilsoskyddsndmnd. Detta
betyder bland annat att beslut om socialbidrag har forts upp till
socialnimnden fran kommundelsnimnderna. Kommundelsnimnderna
ansvarar inom sitt geografiska omride fortfarande for myndighetsbeslut
inom barn-, dldre- och handikappomsorgen (samt grundskolan). For
myndighetsutvning inom miljé- och hilsoskydd, byggnads-, trafik-,
brand- och civilférsvarsomrddena ansvarar samhillsnimnden och miljo-
och hilsoskyddsnimnden.

P4 central nivd finns ocksd tre nimnder med bide bestillar- och
myndighetsansvar. Dessa r utbildnings- och arbetsmarknadsnimnd,
fritids- och kulturnimnd samt teknisk ndmnd. For ansvaret dver
kommunens utforarorganisation finns en garstyrelse (dgarnamnd). Den
senare utdvar ocksd kommunens arbetsgivaransvar.
Produktionsorganisationen 4r indelad i cirka 350 resultatenheter.

3.4 Oxelosunds kommun

I underlaget for fullmiktiges beslut om forandringarna i Oxelésunds
kommun hirleds utgdngspunkterna till den Gversyn av kommunen som
genomférdes 1987. De atgirder som vidtogs d gav inte tillrackligt gott
resultat. I underlaget i fullmiktigebeslutet hinvisas ocksi till en
"marknadsundersokning” som genomfsrdes 1989 och till ett antal
schablonbilder av 1990-talet som pekar p4 virderings- och
strukturfordndringar i samhillet som helhet. Det betonas att den
forandring som nu genomfors bor vara lokalt anpassad till
"Oxelosundaren”. En av drivkrafterna bakom fordandringen 4r ocksé
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kravet att "frigéra resurser motsvarande 50 ore i utdebitering"
(Oxeldsunds kommun 1991).

Man riknar med att fordndringen skulle ta hela mandatperioden och att
organisationen skall foljas upp och utvérderas fore sommaren 1994.

Inférandet av en radikal nimndorganisation i Oxeldsund innebar att
kommunen frin 1 januari 1992 6vergick till en formellt "ren" bestillar-
utforarorganisation. Fyra bestillarnimnder har inrittats: barn- och
ungdomsndmnd, vuxennimnd, teknisk ndmnd samt miljo- och
riddningsndmnd. I frdgor som ror myndighetsutovning &r
bestillarnimnderna ocksd "myndighetsndmnder”. Férvaltningen/
produktionen ar symetrisk i forhdllande till ndmndstrukturen och &r
organiserad i cirka 30 resultatenheter.

Eftersom kommunen inte inrittat ndgon sirskild produktionsstyrelse har
kommunstyrelsen fatt dven denna funktion. Det betonas dock att
kommunstyrelsen har ett personalansvar men att produktionsansvaret
ligger i produktionsorganisationen, dvs utan nigon ansvarig namnd.

Som ett led i att forstirka fullmiktiges roll inrittades tvd sidrskilda
permanenta granskningsutskott: serviceutskott och myndighetsutskott. Om
fullmiktige finner det pakallat kan ytterligare utskott bildas. Dessa utskott
har bland annat till uppgift att snabbt utreda nya behov och behovet av
nya eller forindrade mél for den kommunala verksamheten. Det framgar
ocksi att en "allméinhetens frigestund" skall kunna héllas i fullmdktige
kring olika frigor. Ordféranden beslutar om forutsittningarna for dessa
fragestunder. Frigestunderna skall hdllas innan beslut fattas i den friga
som fragestunden beror.

3.5 Sollentuna kommun
Inforande av den nya organisationen i Sollentuna bygger pé dtta punkter
som kommunstyrelsen angav som utgingspunkter for forandringarna

(framstillningen baseras p& Sollentuna kommun 1991a och 1991b):

1. Politikerna maste bli mer av medborgarnas foretradare
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2. En ny politikerroll bér sékas inom nimnder, styrelser och andra
fortroendemannaorgan

3. Politikernas arbete skall inriktas p4 att gora och folja upp bestillningar
4. Kommunstyrelsen skall vara tydlig och styra i strategiska fragor

5. Forvaltningen skall anpassas till den politiska styrning

6. Produktionsorganisationen skall vara fristiende

7. Produktionsorganisationen skall erbjuda medborgarna sina tjanster

8. Medborgarna skall ges en hég grad av inflytande och valfrihet.

Dessa punkter - som dr en blandning av politiskt-demokratiska problem
och styrningsproblem - iterkommer i fullméktiges beslutsunderlag med
tilligget att konkurrens skall stimuleras for att 6ka den kommunala
effektiviteten. Enligt berdkningar ar 1992 skulle ca 400 personer sigas
upp inom den nirmaste tiden och fram till &r 1995 skulle kommunen
spara 200 milj. kronor.

I maj 1991 beslutades att en organisation baserad pad bestillar-
utforarprincipen skulle inféras. Frin och med 1992 har kommunen en
organisation bestdende av sex bestillarnimnder: barn- och
ungdomsndmnd, kultur- och fritidsnimnd, gymnasienamnd,
hemtjanstnamnd, socialnimnd samt samhillsbyggnadsnimnd. Dirutover
finns ocksd en miljo- och hilsoskyddsnimnd som har kvar en egen
forvaltning. Myndighetsutévningen skots av savil bestillamimnderna
som den sirskilda milj6- och hilsoskyddsndmnden. Det har inte skett
nagon uppdelning av myndighetsut6vning och icke myndighetsutovning
inom socialtjénsten.

Produktionen leds av en produktionsstyrelse. Det finns ocks4 en sirskild
styrelse for omrédet konsult och service som ir en nimnd i
kommunallagsrittslig mening men har karaktiren av professionell
driftstyrelse. Produktionsorganisationen bestir av A&tta
"produktionsomrdden” - som inte #r symetriska i forhdllande till den
politiska organisationen - och drygt hundra resultatenheter
("sméforetag").

Enligt fullmiktiges beslut dvilar det produktionsorganisationen att avgora

i vad man bestillningarna skall utféras med egen personal eller med
externa resurser. Aven inom produktionsorganisationen férekommer
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sdledes en bestillarmodell. Flertalet resultatenheter var under 1992 i egen
regi, men den politiska majoriteten hade forhoppningen att minst 50
procent av barnomsorgen skulle bedrivas i privat regi vid mitten av 1993.
For att underlitta "avknoppning” inrittades en tjanst som rddgivare och
"avknoppningsstod" erbjuds (Solvesdotter 1992:20).

I enlighet med kommunallagens krav pid en nimnd som leder
produktionen har en produktionsstyrelse inréttats. Denna styrelse skall
enbart igna sig At “dgarstyrning”, vilket halls skild frin
bestdllarnimndernas affirsmédssiga relation till
produktionsorganisationen.

Den politiska styrningen av den kommunala verksamheten delas upp i tre
typer: bestdllarstyrning, resurs- och direktirendestyrning for
myndighetsutovningen samt dialogstyrning for samhillsbyggandet
(samhillsplaneringen). Dessa olika typer av styrning markerar olika
grader av politikernas deltagande inom olika omrdden. Politikernas
deltagande ir hogst i dialogstyrningen och ldgst inom bestillarstyrningen.

I fullmiktige har sk granskningsutskott inrattats. Dessa utskott dr inte
permanenta utan bildas kring verksamhetsomriden nir fullmiktige finner
det pakallat. Utskottens uppgift dr bland annat att forbereda
"generaldebatter” i fullmiktige.

3.6 Solvesborgs kommun

Den forindring av nimnd- och forvaltningsstrukturen som genomfors i
Solvesborgs kommun framstills delvis som en fortsdttning pa tidigare
forindringar. Dessa forandringar omfattade framst bolagsbildningar.
Skilen till att se 6ver hela organisationen &r dels att en "fortydligad
politikerroll efterlyses”, dels forandringar i den statliga styrningen, tex
regelreformeringen inom skolans omréde, ADEL-reformen och
regionaliseringen av rdddningstjénsten. Problemen som bildar bakgrund
for den dversyn som SENSIA-konsulter genomfdrde under borjan av
1991 rorde siledes framfor allt produktions- och styrningsfrégor, dvs att
skapa en effektivare nimnd- och forvaltningsorganisation. I den dversyn
som sedan presenteras finns ocksd politiskt-demokratiska
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problemformuleringar. Hir uppmirksammas bland annat forhillandet
mellan nimnd- och partiarbetet:

"Det finns ofta en uppdelning snarare #n en integrering mellan
partiarbetet och arbetet i de politiska organen. Inte sillan slapper
den, som fatt ett eller flera uppdrag, efterhand sitt engagemang i
partiarbetet. Detta leder till att kopplingen till partiet tunnas ut och
att s& sminingom namndarbetet blir det dominerande. Dirmed ir
risken stor att forankringen i partiets interna utvecklingsarbete
blir alltfor svagt, och att dven dterforingen om vad som hinder i
nimndarbetet blir otillridcklig. Det uppstar ett alltfor stort avstind
mellan de néra kontakter med medborgarna som 4nd4 finns hos
manga medlemmar, den idédebatt som fors och det mer
pragmatiska arbetet i nimnderna” (Solvesborgs kommun 1991, sid
i)

Hér @r det de politiska institutionernas demokratiska forankring som stlls
i fokus, framfor allt kommunfullmdktige. For att rdda bot pa dessa
problem féreslogs att det i ett forsta steg for att vitalisera fullmiktige
skulle inforas komplement till de traditionella arbetsformerna:
remissdebatter, allménpolitiska debatter, hearings med ndmnder mfl samt
paneldebatter.

I de beslut som togs for att forindra den kommunala organisationen i
Solvesborg kom denna  politiskt-demokratiska problemstillning i
skymundan. I den nya arbetsordningen for kommunfullmiktige finns
endast en utatriktad ny aktivitet angiven, nimligen det som i
kommunallagen kallas “allminhetens frigestdnd”. NAigra andra
komplement till de traditionella arbetsformerna Aterfinns inte.

Den férindring som beslutades av fullmdktige i juni 1991 rorde
uteslutande organisatoriska forandringar i styrningen av den kommunala
verksamheten. Tre "mjuka” bestillarnimder inrittades: omsorgsnamnd,
barn- och utbildningsndmnd samt fritids- och kulturnimnd. Dirutéver
inrdttades en myndighetsnimnd (milj6- och byggnimnd). Den
myndighetsutévning som avser individ- och familjeomsorgen sker i barn-
och utbildningsndmnden. Denna omorganisering vigleddes av principen
att gora en dtskillnad mellan politik och produktion: “Sedan bestillningen
gjorts skall politikerna overlita &t produktionsorganisationen (dir
bestdllningen gjorts) att sjilvstindigt skéta genomforandet” (S6lvesborgs
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kommun 1991, sid 13). Produktionen #r organiserad i cirka 60
resultatenheter.

3.7 Taby kommun

Den organisationsforandring som genomforts i Taby kommun syftar till
att 6ka effektiviteten och den 1angsiktiga utvecklingspotentialen. Syftet ar
ocksa att utveckla en tydligare rollfordelning mellan de som styr och
utvirderar verksamheten och de som producerar olika tjanster.

Organisationsfordndringen framstills bygga pa en "vision" for Tiby
kommun:

"Tiby - stan pa landet - kombinerar det bista som staden och landet
kan erbjuda

Tiby skall vara ett komplement och vilplanerat samhille dar det dr
nira till allt som #r viktigt for ett gott liv

Tibys invanare ska ha reellt inflytande och stor valfrihet" (Téaby
kommun 1991.

Denna vision skall fungera som ett styrinstrument for kommunens
utveckling. Den skall bidra till att tydliggora och konkretisera infor
medborgarna vad kommunen ir till for och vad den vill. Ddarmed skapas
okad forstaelse och okat engagemang bland kommuninvénare, politiker
och anstillda.

Den nya organisationen skall sdledes ses som en konkretisering av denna
vision. Bland malsittningarna for organisationsforandringarna finns
foljande:

- Stirkt demokrati och tydligare styrning med inriktning pé
verksamhetens inriktning och resultat

- Okade forutsittningar for decentralisering, kundanpassning och
personligt ansvar

- Tydlig rollférdelning och effektivt samspel mellan politik och
produktion

- Okade majligheter for alternativ regi och konkurrenspaverkan

- Ledning och prioritering oberoende av forvaltningsgranser.



Tébys nya politiska organisation innebdr att fem bestillarnizmnder och en
produktionsstyrelse har inrittats. Bestidllarnimnderna #r barn- och
utbildningsnamnd, kultur- och fritidsnimnd, socialnimnd,
samhillsbyggnadsnimnd samt miljo- och hilsoskyddsnimnd.
Produktionsstyrelsen kallas ocksd "styrelsen for egenregiverksamhet".

Egenregiverksamheten ir organiserad i en produktionsorganisation med
76 resultatenheter. Aven utférande av myndighetsutdvning ligger i
produktionsorganisationen, pa delegation frdn nimnd.
Bestéllandmndemna har siledes ocksd ansvar for myndighetsutvningen.

Bestillarnimndernas huvuduppgifter 4r att stimulera till konkurrens, sitta
mal och ramar, prioritera och ange finansiering. De skall bestilla tjinster
till faststdlld kostnads- och kvalitetsniva, utvirdera resultat, svara for
myndighetsutovning, ge bidrag och stdd till organisationer samt svara for
ovrig politisk styrning, t.ex. i form av utredningar, prognoser och
remissvar. I nimndernas reglementen anges att de har "hand om" vissa
omrdden - inte "ansvarar fo6r" som annars 4r vanligt.

Kommunstyrelsens roll som "regering" markeras. Styrelsen har
huvudansvaret for att skapa forutsittningar for en 1angsiktig utveckling.
Dirmed skall nimndernas ansvar for strategiska frigor tonas ned. Det
betonas dock att kommunstyrelsen skall ha respekt for nimndernas
sjdlvstiandighet. Relationerna skall bygga pa en "omsesidig dialog". Under
kommunstyrelsen finns en kommunledningsforvaltning samt bestillar-
och myndighetsresurser som har till uppgift att ge stod till
bestillarnimnderna.

I fullmidktige har ett permanent granskningsutskott inrittats. Dess uppgift
dr framfor allt att arbeta med uppféljning och utvirdering. Dirutover
kan fullmiktiges ledaméoter och partigruppernas medlemmar engageras i
uppfdljning och resultatvirdering genom sirskilda beredningar eller
referensgrupper.
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3.8 Ragunda kommun

Syftet med den fordndrade nimndorganisationen i Ragunda kommun dr
att forbittra effektiviteten och servicen (Ragunda kommun 1991).
Bakgrunden #r en svér ekonomisk situation som beror pé:

- vikande befolkningsunderlag

- minskat skatteunderlag

- hoga krav pd kostnader, samt

- hoga krav pA kommunal service och infrastruktur.

For att rida bot pa detta fastlades principer for en ny organisation. Den
skulle vara malinriktad, decentraliserad, skapa respekt for beslut pé alla
nivder, forbittra service och effektivitet och tydliggora de
fortroendevaldas roller. Dessa roller skulle innefatta méilformulering,
resursangivelser, kontroll av maluppfyllelse samt uppfoljning av kvalitet
och resursdtgéng.

Det har inte skett ndgra storre fordndringar av fullmaktiges
arbetsformer. Den forindring som genomforts @r att allménheten tvé
ginger per r skall ges tillfille att stdlla frigor till fullméktige.

Nimndorganisationen omfattar tvd namnder (forutom valndmnd och
dverformyndarnamnd), ndmligen mjuk nimnd och myndighetsnimnd.
Den mjuka nimnden ansvarar for dldreomsorg, barnomsorg, individ- och
familjeomsorg, utbildning, fritid samt kultur. Den hirda nimnden
ansvarar for samhillsbyggnad, miljofrdgor, trafik, raddningstjédnst,
formedling samt teknisk verksamhet. Generellt giller att nimnderna infor
kommunstyrelsen ansvarar for mal, utforande och uppfoljning.

Under nimnderna - som inte uttryckligen definieras som
bestillamimnder - finns fyra geografiskt indelade resultatenheter. Tre av
dessa arbetar mot den mjuka nimnden och den fjarde arbetar mot
myndighetsnamnden. Till varje kommundel (resultatenhet) har inrattats
referensgrupper bestdende av politiker. Dessa skall utgora stod till
resultatenheterna. Myndighetsndmndens resultatenhet arbetar over hela
kommunen.
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Resultatenheterna skall mélstyras och de forvintas ocksd skapa
brukarinflytande. Det betonas att politiken 4r &verordnad
inomorganisatoriska intressen. Men de personalpolitiska ambitionerna 4r
att bibehdlla anstillningstryggheten, stimulera personalrérlighet samt
satsa p utbildning.

3.9 Surahammars kommun

Den problembeskrivning som utgér argument for forindringarna i
Surahammar 4r uteslutande politiskt-demokratisk. Det handlar om de
fortroendevaldas forindrade roll, om de politiska institutionernas
bristande demokratiska forankring och om avsaknad av lokala politiska
samtal. Bakom inférandet av kommunbemiktige ligger tanken att skapa
ett organ som bittre 4n hittillsvarande forbinder kommunfullmiktige med
medborgarna. I den ideala bilden av lokalt folkstyre och i
kommunallagens paragrafer ir fullmiktige kommunens hogsta beslutande
organ. I praktiken har fullmiktiges roll reducerats till att legitimera i
praktiken redan fattade beslut. I beslutsunderlaget till den nya
organisationen i Surahammar sigs bland annat att beslutsfattande ir "en
mycket storre friga én vad som framgir av kommunallagen. Framforallt
handlar det om vem som har makten att formulera problemet. I
nuvarande modell, med den sk beredningen i styrelser och nimnder, har
fullmaktiges roll reducerats till att godkinna redan fattade beslut. Makten
ligger nigon annanstans" (Surahammars kommun, beslutsunderlag 1991-
09-30). For att dndra pa denna roll bor enligt forslaget fullmiktige mer
utvecklas till att bli ett politiskt forum dir konflikter synliggors. Det
ricker dock inte med detta, utan det behovs ytterligare en politisk arena
dir problemen formuleras i ett nira samspel med medborgarnas konkreta
verklighet.

I problembeskrivningen podngteras ocks4 de fortroendevaldas forindrade
roll gentemot forvaltningen. Lekmannaforvaltningen har sedan lang tid
tillbaka ersatts av tjanstemannaférvaltning. Det 16pande arbetet och de
I6pande besluten skots av anstilld personal vilket betyder att de
fortroendevaldas roll som praktiskt ansvariga for forvaltningen har tonats
ned. De fortroendevalda som fortfarande deltar i den lépande
verksamheten 4r hel- eller deltidsengagerade kommunalrdd och
ordfdranden. Detta betyder att det inte lingre i samma utstrdckning finns
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behov av fortroendevalda i nimnder och styrelser for den lopande
forvaltningen. I takt med att den kommunala forvaltningen vuxit har de
fortroendevalda flitats samman med den sektoriserade verksamheten och
fatt allt svarare att ansvara for helheten. Mdgjligheten att fungera som
sjilvstindig politisk aktor har dirmed kraftigt begransats. Detta medfor i
sin tur hot mot de politiska institutionernas demokratiska forankring.
Skiilet till att avveckla styrelser och nimnder dr siledes att de inte lingre
behovs. Det ir i stillet fortroendevalda som kritiska granskare
(medborgarforetradare) som behdvs och som kan Aterta rollen att
formulera problemen och definiera behoven i kommunen (Surahammars
kommun 1989).

I Surahammar har genomforts en radikal fordndring av kommunens
politiska organisation. Kommunstyrelsen dvertar uppgifter frin samtliga
tidigare nimnder och styrelser som ddrmed lagts ned. Kvar blev endast
en myndighetsnamnd med ansvar for alla myndighetsbeslut som tidigare
skottes av byggnadsnimnd, miljo- och hilsoskyddsniamnd,
brandmyndighet och trafiknimnd. Kommunstyrelsens omsorgsutskott har
Overtagit rollen som socialnimnd, vilket innebdr ansvar for all
myndighetsutévning som forekommer inom socialtjinstens omréde.
Forindringen syftar till att de fortroendevaldas roll som “forvaltande” av
kommunens lopande verksamhet kraftigt skall tonas ned. I syfte att stirka
de fortroendevaldas politiska roll inrittas en ny politisk arena kallad
“kommunbemaktige”.

Kommunbemiktige bestdr av sex grupper med nio ledaméter i varje.
Utover dessa sex fasta grupper kan fullmiktige utse tillfdlliga
bemiktigegruper. Majoriteten av ledamdoterna dr ocksd ledamoter eller
ersittare i fullméktige. Ansvarigt for bemiktigegruppernas arbete ar
kommunfullmiktiges presidium. Bemiktige overtar inga beslutande
uppgifter frén fullmiktige utan utgor ett initierande organ som kan ta upp
fragor i fullmiktige utan beredning i kommunstyrelsen (for beslut i
fullmiktige krivs dock beredning i kommunstyrelsen). Bemiktige skall
ha en sjilvstindig utvdrderande och kontrollerande uppgift utan
bindningar till sektorer eller andra facknimndsomraden. Dess uppgift
skall overgripande vara att utvdrdera den kommunala verksamhetens
samhillsnytta och vara ett forum for lokalt politiska dialoger med
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medborgana. De omriden som bemiktige i forsta hand foreslas arbeta
med &r kunskap, hilsa, kommunikation, brott, forsorjning och sékerhet.

Kommunfullmiktiges roll forandras inte utover det som foreslas i den
nya kommunallagen. Diremot betonas att fullmiktige skall vara ett forum
ddr politiska och ideologiska konflikter synliggors. Kommunstyrelsen
skall styra den kommunala verksamheten och kontrollera férhallandet
mellan prestation och resultat. Ingen speciell styrmetod skall anvindas
generellt utan styrmetoderna (medelstyrning, regelstyming, mélstyrning
etc) skall viljas utifrén styrbehovet i varje enskilt fall.

Totalt ger omorganiseringen tre “politiska arenor”: kommunbemiktige
dir problem skall formuleras och samhillsnyttan utvirderas,
kommunfullmiktige ddr politiska linjer foretridds och konflikter
synliggdrs i beslutsprocessen och kommunstyrelsen som skall styra
fordelningen av produktionsresurserna som fullmiktige beslutat om.

3.10 Vellinge kommun

I samband med konsekvensbeskrivningar for budgetramar 1991 beslutade
fullméktige i Vellinge kommun att inritta en referensgrupp under
kommunstyrelsen, kallad "Balans 94", Referensgruppens uppgift var att
finna en optimal organisation for Vellinge kommun som ger verksamhet
med ldgsta mojliga skatteuttag. Kommunens ekonomi betecknades i borjan
av 1990-talet fortfarande som god, men de senaste 4rens verksamhet hade
bedrivits med hogre kostnader #n intikter vilket resulterat i en
forsdmring av kommunens eget kapital. Forklaringarna till denna
utveckling anges vara f6ljande (Vellinge kommun 1991):

- Hoga kostnader pd grund av en mycket kraftig befolkningstillvixt
- Automatisk tillvéixt inom anslagsfinansierad verksamhet

- Minskade skatteintiikter

- Forsdamrade statsbidrag

- En kostsam befolkningsstruktur

Det var framfor allt den automatiska tillviixten som kommunledningen
ville stoppa. Referensgruppens atgardsprogram innehéll foljande:
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- Ny koncemorganisation frin 1992

- Forandrad ekonomi- och budgetprocess fran 1992 ars budget

- Omfattande utbildning av politiker och tjanstemén i maélstyrning och
uppfoljning under hosten 1991

- Stor uppmirksamhet skulle dgnas de fortroendevaldas mojligheter att
uppfylla de 6kade krav som den nya organisationen stiller, samt

- Internrevision/controllerfunktionen skulle utvecklas.

Den organisation som infordes bygger pé en koncernidé. Verksamheten
delades in i anslagsfinansierad, sjilvfinansierad och privat verksamhet.
Kommunen skall stimulera "starta-eget-processer”. Alla dubbelfunktioner
skulle tas bort. Det skapades ett forbud att inritta egna funktioner om det
kan kopas inom koncernen eller pd den privata marknaden. Verksamheten
skulle konkurrensutsittas.

Syftet var att overgd frén anslagsfinansierad till sjdlvfinansierad
verksamhet. P4 sikt dr tanken att merparten av verksamheten kan
overforas till privat regi. Det betonas att allt som lagligen kan bedrivas i
privat regi skall gora det, om det inte finns andra synnerliga skil som
talar for fortsatt drift i kommunal regi. Men det framhdlls att detta inte
fir innebira att det kommunala monopolet erstts med privata monopol.
Ett forsta steg i riktningen mot privatisering var att l1ata den interna
servicen bli sjilvfinansierad. Fastighetsunderhall, lokalvard, delar av
barnomsorgen, skolskjutsar foreslogs &verforas till den privata
marknaden.

Organisationsforandringen i Vellinge kommun innebdr att fyra naimnder
har bildats: byggnadsndmnd, miljondmnd, minniskonamnd samt teknisk
nimnd. Férutom individ- och familjeomsorgen dr verksamheten under
minniskonimnden organiserad i resultatenheter. Ovriga ndmnder har sin
egen traditionella forvaltningsorganisation. Det #dr saledes endast
minniskonimnden som ér en bestéllarndgmnd.

Kommunstyrelsen definieras som en koncemstyrelse med ansvar for bade

extern och intern produktion. Fullmiktiges arbetsformer har inte
forandrats.
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3.11 Blekinge lins landsting

Inférande av en ny organisation i Blekinge ldns landsting (BLL) kan
hdrledas till en motion i september 1990 angdende utredning av
landstingets fortroendemannaorganisation. Arbetet med att ta fram ett
underlag for ny fértroendemannaorganisation har skett i huvudsak med
egen kompetens under ledning av en parlamentariskt tillsatt utredning.

Utredningen hénvisar i sitt forslag till ny organisation till nationella
politiska dokument, som t.ex. direktiven till den sk
Fortroendeuppdragsutredningen och delar av regeringens
budgetproposition (Prop. 1990/91:100). Bland de argument som tydligast
formuleras 4r ett styrningsargument, n#mligen att
organisationsforandringen syftar till att de fortroendevalda fir dkade
mojligheter att styra och okat ansvar for verksamheten: "...en forindrad
politisk organisation for Landstinget Blekinge, som siktar till att stirka de
fortroendevaldas mojligheter att arbeta overgripande med maélstyrning"
(Blekinge lins landsting 1991). I utredningen anges fem huvudomriden
for det politiska arbetet:

- Serviceprioriteringar

- Innehallsprioriteringar

- Effektivitet i produktionen, samt
- Uppf6ljning av servicekvalitet

Detta dr sdledes omriden som skall omfattas av den politiska
maélstyrningen.

Organisationsforandringen innebir att den tidigare nimndorganisationen
avskaffas med motiveringen att "driften av verksamheten ir en uppgift
for de anstillda".

Den nya organisationen i BLL innebir att det utéver fullméktige och
styrelse bara finns en nidmnd: fortroendenimnden. Det finns fyra
fullmédktigeutskott: allmint utskott, ldnssjukvardsutskott,
primérvardsutskott samt miljo-, utbildnings- och kulturutskott. Dessa
utskott har en relativt fri roll i betydelsen att de skall sjdlvstandigt
granska och utvirdera sina respektive omréden. Enligt fullmiktiges
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arbetsordning kan de sjalvstindigt kalla till sig en forvaltningschef. Till
fullmiktiges arbetsformer har lagts en "allmidnhetens fragestund" vars
forutsdttningar bestdms av ordféranden och hélls innan beslut fattas i den
aktuella fragan.

BLL hade sedan tidigare en organisation med basenheter. I beslutet om ny
fortroendemannaorganisation ingick ocksa att se over denna organisering
av basenheter. I direktiven till denna oversyn anges att organisationen
skall ha funktionell indelning istillet for en geografisk indelning.

3.12 Kopparbergs lians landsting

Kopparbergs ldns landsting var bland de forsta landstingen som med hjélp
av konsultforetaget SIAR-Bossard ville skapa en helt ny struktur for
hilso- och sjukvérdens organisation, den sk Dalamodellen. I egenskap av
frikommun kunde landstinget 1991 pabérja genomfdrandet av denna nya
organisation. Skilet till att det krdvdes frikommunstatus var att det
krivdes friare delegationsmojligheter dn vad gillande lagstiftning
medgav.

I grova drag bestar Dalamodellens organisation av tva delar, en del med
befolkningsansvar och en del med resultatansvar. Befolkningsansvaret
utovas av femton politiska omrédesstyrelser som upprattar
befolkningskontrakt med vardcentralerna och vardavtal med
sjukhusgruppen for de sjukvardstjanster som sjukhusets kliniker skall ge
till omradenas befolkning. Vérdavtal kan ocks& upprittas med andra
virdgivare @n de som ingdr i landstinget. Vardcentralerna har ett
befolkningsansvar vad giller primirvdrden, men det dr mojligt for de
som bor i de aktuella omrddena att vilja en annan vardcentral.

Det fanns inledningsvis i Dalamodellen ocksi en ambition att skapa
organisatoriska former for brukarinflytande. Landstingen 6nskade ge
omrédesstyrelserna ritt att ge nirvaro- och yttranderitt At foretriddare for
pensionirs- och handikappsorganisationen (Prop. 1990/91:44, sid 11).
Denna ambition tycks ha férsvunnit med tiden. Fragan om organisatoriskt
brukarinflytande aterkommer inte i nigon av de rapporter och dokument
som presenterar Dalamodellen.
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Det 6vergripande problem som Dalamodellen skulle rida bot pa var att
hilso- och sjukvérdsverksamheten kostade for mycket. Sedan 1983 hade
kostnaderna for hilso- och sjukvarden i Dalarna 6kat mer 4n for riket i
genomsnitt. Trots att landstingsskatten var en av de hogsta i riket behovde
landstinget 14na till driften. Syftet med omstruktureringen blev dirmed
att oka kostnadseffektiviteten i verksamheten (SIAR 1990. Rapport A).
Utdver dessa ekonomiska problem betonas att det ocksd finns
kvalitetsproblem i varden, att det rdder brist pd helhetssyn pé
vérdbehovet och att patienten inte stills i centrum. Det senare ses som ett
uttryck for bristande valfrihet for patienterna medan helhetssyn refererar
till primérvirdens befolkningsansvar. Nyckelorden for Dalamodellens
probleml6sningsstrategi blir kostnadseffektivitet, kvalitet och kund-
/patientorientering (Landstinget Dalarna 1991, sid 5).

Bland mélsittningarna i Dalamodellen finns vissa motstridigheter, som
ocksd uppmirksammats i den interna debatten. En av dessa géller
forhdllandet mellan geografiskt befolkningansvar och patienternas
valfrihet. A ena sidan skall virdcentralerna ha ett ”fordjupat
befolkningsansvar och ett totalansvar for all hilso- och sjukvard”. A
andra sidan skall fordndringarna “oka patienternas reella mojligheter att
vilja vérdgivare” (SIAR 1990. Rapport A). Ett befolkningsansvar innebér
att vérdcentralens personal och omridesstyrelsen skaffar sig
kunskapsmissig kontroll dver befolkningens hilsotillstdnd, bland annat
genom att samla in hidlsodata Gver befolkningen och utveckla en
behovsmodell. Det innebir vidare att primirvarden skall vara en “sluss”
for patienten till andra vardgivare, tex genom remittering. Valfrihet
innebir att patienten fir vilja virdcentral och vardgivare oberoende av
var patienten bor. Patienten “tillhér” inte nigon speciell vardcentral.
Bdda mélsittningarna kan vara svira att arbeta efter samtidigt, den ena
kan i praktiken anses viktigare 4n den andra. I Dalamodellen forefaller
valfriheten betonas starkare 4n befolkningsansvaret. Patienterna viljer
vardcentral (ldkare) genom att sitta upp sig p4 en lista och patienten har
mdjlighet att vilja vart han/hon vill bli remitterad. Det finns dock hinder
for denna valfrihet: "Ménniskors ansprik pa vard méste ... bedomas mot
bakgrund av de resurser som finns tillgdngliga och i jimforelse med
andra liknande behov” (Landstinget Dalarna 1991, sid 83). Principen ir
valfrihet men det finns resursmissiga hinder vilket gér att det pé
vérdcentralnivd maste ske prioriteringar. I takt med att denna valfrihet
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uttnyttjas uppstdr problem med det geografiska befolkningsansvaret, det
blir svérare att avgrinsa vilken befolkning det giller.

3.13 Sédermanlands lidns landsting

Landstingen i Sormland etablerade en ny organisationsmodell i borjan av
1992. Den nya modellen inférdes med foljande tre grundldggande syften:

- Fordjupad demokrati
- Okad effektivitet
- Okad individuell valfrihet

Dessa syften ir ungefdr de samma som viglett ovriga kommuner och
landsting. Grunden ir att politikerna skall styra genom bestillningar. Det
betonas att modellen &r ett nytt sitt att styra landstinget och att det
framfor allt 4r en forindring av den politiska styrningen (Landstinget
Sormland 1992).

Samtliga nimnder och styrelser utom landstingsstyrelsen och
fortroendenimnden har avvecklats. Landstingsfullmdktiges roll som
hogsta beslutande organ forvantas bli stirkt genom att tta utskott har
inrittats. Det finns uskott for samtliga verksamhetsgrenar i landstinget:
sjukhusvérd, primérvard/tandvard/psykiatri, omsorger, kultur/utbildning
samt regionalpolitik. Utdver dessa "sakutskott" finns tre
"fortroendeutskott” med geografisk indelning: ett for varcera norra,
sédra och mellersta delarna av landstinget. Dessa tre utskott har till
uppgift att folja upp medborgarnas synpunkter pa landstingets verksamhet
i "sin" del av landstinget. I varje sakutskott finns nio ledamdter. I varje
fortroendeutskott finns sju ledamoter.

Syftet med utskotten dr att de skall forbereda fullmiktiges beslut genom
att 16pande folja verksamheterna och deras effekter for medborgarna.
Till sitt forfogande har utskotten ett utskottskansli. Utskotten skall bland!
annat med hjilp av filtstudier och studiebesok bredda och fordjupa:
kunskaperna om landstingets olika verksamheter.

Landstingsstyrelsen, med 15 ledamdoter, utgor bade bestillamdamnd ochi
dgarstyrelse. Den centrala tjinstemannaorganisationen bestdr av fem
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enheter: landstingsdirektorens sekretariat, landstingsinformationen,
centrala staben, avtalsenheten samt utskottskansliet.

Verksamheten leds av landstingsdirektoren. Organisationen 4r uppdelad i
kdrnverksamheter (nio enheter) samt serviceverksamheter (fem enheter).
Varje enhet leds av en chef som till stéd har en ridgivande styrelse med
tre personer.

3.14 Sammanfattning

I argumenteringen for radikala organisationsforidndringar i de undersokta
kommunerna och landstingen betonas bide ekonomiska och demokratiska
motiv. De demokratiska motiven fir emellertid i de flesta fall en mer
underordnad roll. Framfor allt géller det i samband med de konkreta
forslagen till organisationsforindring. Det handlar mer om hur
styrningsrelationen mellan politik och produktion skall utformas samt
hur produktionen skall organiseras #n hur de demokratiska
arbetsformerna i relation till medborgarna skall utvecklas.

De skillnader som finns i beslutsunderlaget bér inte dverdrivas. I stort
sett samtliga undersdkta kommuner och landsting har ekonomiska
problem och omorganiseringen ses som ett (av flera) sitt att komma till
ritta med dessa problem. Samtidigt finns en stark forhoppning att arbetet
i den nya organisationen skall leda till utvecklande av en ny politikerroll
och bittre demokratiska arbetsformer. Hur dessa ambitioner i praktiken
utvecklas 4r inte avhingigt hur milen med omorganiseringen 4r
formulerade.
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4. Idémassiga grundpelare i bestillar-utforarmodellen
4.1 Inledning

BUM ir bade gammal och ny som styrmodell i kommunal verksamhet.
Den har med olika varianter och framgéng praktiserats inom teknisk
verksamhet i ett flertal kommuner sedan borjan av 1980-talet och i vissa
kommuner dnda sedan 1960-talet (Hansson - Andersson - Sandberg 1992).
Diremot ir den ny som modell for hela den kommunala organisationen.
Det finns ingen "bestillar-utforarteori” i betydelsen en teori med logiskt
hirledda och empiriskt testade handlingsrekommendationer. I likhet med
flertalet andra modeller for ny organisationsutformning innehéller BUM
ett antal doktriner, dvs handlingsinriktningar som utan narmare
argumentering antas leda till framgdng (Hood - Jackson 1991, Rgvik
1992). Nir vi hir redogor for de idémissiga grundpelare som BUM vilar
pi dr det just sidana doktriner vi avser. Den praktiska utformningen i
kommunerna avviker mer eller mindre frin dessa doktriner. Syftet med
denna framstillning 4r att renodla BUM-modellen for att undersoka hur
kommunerna och landstingen avviker frén den renodlade typen. Vi
refererar ocksi till undersokningar och teoretiska diskussioner som
problematiserar de idémissiga grunderna.

Idémiissigt vilar BUM huvudsakligen pd tre grundpelare: separera politik
och produktion, skapa affirsmissighet och konkurrens samt skapa en ny
politikerroll. Dessa tre forekommer och diskuteras mer eller mindre
utforligt i kommunernas egna dokument, utredningar gjorda av konsulter
samt i vissa forskningsrapporter. Innan bestillar-utforarmodellen
formulerades som en 16sning p4 kommunernas problem var det i forsta
hand de fortroendevaldas roller som stod i fokus (se t.ex. Svenska
Kommunforbundet - Landstingsforbundet 1991). Trots detta dr det
framfor allt de bada forsta doktrinerna som behandlas relativt utforligt i
BUM-dokumenten medan den tredje oftast kortfattat anges som en
forvintad effekt av produktionens oOkade sjalvstindighet och
affirsmissighet. I detta kapitel redogor vi for var och en av dessa
doktriner. Syftet ar att redovisa BUM:s idémiissiga struktur som den
framtrader nir vi for samman de olika texter ddar modellen presenteras.
De tre idémissiga grundpelarna skall darefter jamforas med den faktiska
utformning som BUM ftt i ett antal kommuner och landsting. Det bor
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pépekas att vi fokuserar huvudsakligen pi "mjuka" verksamhetsgrenar.
Analyser av. BUM inom teknisk verksamhet sker vid Institutet for
Ekonomisk Forskning, Lunds universitet (se t.ex. Bernstad 1993).

4.2 Separera politik och produktion

Den skarpa grinsdragningen mellan politik och prbduktion som 4r en av
bestdndsdelarna i BUM uttrycks p4 olika sitt i dokumenten. Hir foljer
négra exempel:

"Kommunorganisationens politiska del, inklusive forvaltning, bor
vara organisatoriskt skild frin den del av kommunorganisationen
som svarar for produktionen” (Svenska Kommunférbundet -
Landstingsforbundet 1991, sid 23)

"Genom denna modell delas kommunorganisationen pA ett tydligt
sdtt i tvd huvuddelar, bestillning och produktion/utforare"
(Oxelésunds kommun 1991)

"En tydlig uppdelning av bestillar- respektive utforaransvar

ska efterstrivas fér den kommunala service dir de fortroendevalda
i bestdllarndgmndema, med bitride av sirskilda kanslier, har
ansvaret for bestillning av verksamheten"” (Norrkopings

kommun 1991)

Doktrinen om en skarp gréansdragning mellan politik och forvaltning 4r
av gammalt dato. Det fanns ett stort generellt stod for en uppdelning pa
nationell politisk nivd fram till 1940-talet. Direfter har bide den
empiriska grunden for mojligheten och den normativa grunden for det
onskvirda att 4stadkomma denna skarpa grinsdragning forsvagats. En
tanke bakom doktrinen ir att politiska organ fattar politiska beslut som #r
bindande (auktoritativa) for virdefordelningen och forvaltningsorganen
fattar beslut som ror verkstillighet (medel for att uppnd madl). I praktiken
fattas beslut som rér virdefordelning (verksamhetens mdl, inriktning,
omfattning och kvalitet) ocksd av tjinstemin. Vad som &r "politik"
respektive "forvaltning” kan inte faststillas en glng for alla -
definitionerna och tolkningarna varierar. Alla beslut som fattas,
oberoende av om det sker i politiska eller genomforande organisationer,
kan vara mer eller mindre politiska. Grénsdragningen blir dirmed alltid
godtycklig (Petersson - Soderlind 1992).
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I den kommunala sfiren har en strikt grinsdragning mellan politik och
forvaltning alltid varit frimmande. En av de borgerliga kommunernas
grunder var att lekmén bade beslutade om och genomforde olika sociala
och andra atgirder. Det lokala sjilvstyret har varit och #r fortfarande i
lagstiftningen ett lekmannaansvar. I den nya kommunallagen finns
fortfarande skrivningar som direkt kan hénforas till lekménnens
oinskrinkta ansvar. En kommunal nimnd &r ansvarig for all verksamhet
inom nimndens omrade, inte bara for den verksamhet som sker i
nimndens egen direkta regi. Denna markering av det odelade
lekmannaansvaret betyder att ingen kommunal verksamhet kan bedrivas
utan ett politiskt ansvar. Detta giller dven for uppgifter som ir dlagda av
statsmakterna, t.ex. utbildning och socialtjénst.

Grinsdragningsproblemen har dock okat i takt med att kommunerna i
praktiken overgétt frén lekmannaférvaltning till professionaliserad
tjanstemannaforvaltning med lekmannastyre. Professionaliseringen av den
kommunala forvaltningen inleddes under 1950-talet och sedan dess har de
fortroendevalda fatt allt svérare att hdvda sitt lekmannaansvar. Sedan
mitten av 1970-talet intensifierades debatten om forhallandet mellan
politiker och tjanstemin. Forskningsresultat och debatten har visat att en
grinsdragning varit svédr att dra och uppritthdlla. Den har heller inte
varit efterstrivansvérd for alla.

Norell identifierar tre kommunala forvaltningssyner: politisk, pragmatisk
och facklig-juridisk (Norell 1989:42ff). Den politiska forvaltningssynen
innebir att eftersom politikerna har ansvaret bor de ocksd vara reellt
styrande. Inga principer bor hindra dem frin att paverka
verkstilligheten. Den fackligt-juridiska forvaltningssynen hivdar en
nirmast motsatt stindpunkt. Forvaltningen skall garantera rittssakerhet
och professionalism. Politikerna bér ange mal och inriktning for att
direfter limna over till forvaltningen att sjdlvstandigt genomfora
besluten. Den pragmatiska forvaltningssynen hdvdar att en strikt gréns ar
inte mojlig att dra. Ddremot dr det mojligt att skapa en for bada "parter”
godtagbar rollférdelning. Viktigt &r dock att tjdnstemidnnen &r
beslutslojala. Politikerna skall avgoéra hur rollférdelningen i praktiken
skall se ut. Detta betyder att den faktiska rollfordelningen kan variera
mellan olika sektorer och mellan olika kommuner. Norells empiriska
studier av de kommunala administratorernas roll visar ocksd att den
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faktiska rollfordelningen varierar beroende pd kommuntyp, sektor,
tjdnstemannens bakgrund, politikernas bakgrund etc. I t.ex. en liten
kommun ir grinsen mellan politik och forvaltning mer flytande 4n i en
storre kommun (ibid, sid 261f).

[ forarbetena till nuvarande kommunallag framtridde ocksi tveksamheter
till en skarp grinsdragning. Det hade tidigare framforts ett forslag om att
att via lagstiftning & de fortroendevalda att i okad utstrackning dgna sig
4t att formulera tydliga mél for den kommunala verksamheten och folja
upp hur mélen omsitts i praktiken (SOU 1985:28, sid 120; Prop.
1986/87:28, sid 120). Denna stindpunkt revideras och i det slutliga
forslaget till ny kommunallag framhélls att det

“vore fel att infora en sirskild regel om vad de fortroendevalda
och de anstillda huvudsakligen bor dgna sig at. Ett fungerande
samspel mellan fortroendevalda och anstillda maste bygga pa ett
omsesidigt fortroende for de skilda rollerna ... I det perspektivet
skulle ... en lagreglering vara olycklig eftersom en sidan skulle
kunna leda till en diskussion om en strikt gransdragning mellan
politik och férvaltning" (Prop. 1990/91:117, sid 89).

Denna héllning ligger nira det som Norell definierar som "pragmatisk
forvaltningssyn”. Denna uppfattning kan ses som en kompromiss dir
forvaltningen/produktionen bide ir relativt sjdlvstindig och samtidigt ett
instrument for att genomféra politiska mal, ambitioner och beslut.

Med utgéngspunkt fran denna redovisning kan hivdas att en av de mest
centrala grundtankarna i BUM, nimligen att separera politik och
produktion, strider sdvil mot erfarenheter om vad som ir mojligt att
dstadkomma som mot den anda som kommunallagen vilar pd. A andra
sidan #r separationsdoktrinen i BUM av lite annan karaktir 4n den
traditionella grinsdragningsdoktrinen.

Grinsdragningen avser inte generellt politik och forvaltning, utan politik
och produktion. Bestillarnamnderna skall ha en forvaltning till sitt
forfogande (bestillarkansli) och gransen mellan nimnden och dessa
tjdnstemin omfattas inte av grdnsdragningen. Snarare ir det si att
bestillarstabens tjanstemin blir mer “politiska" @n andra tjéinstemin
genom att de fér ett "politiskt uppdrag" att foretrida nimnden gentemot
produktionsorganisationen.
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Den traditionella rittsstatsdoktrinen baseras pa att politik 1andlar om
lagstiftning och grundliggande beslut och att forvaltningen skulle lyda
under lagarna. Tjinsteménnen bor vara neutrala och lojala verkstillare.
Detta 4r i enlighet med principen om en forutsdgbar rattstat. Detta
rittsstatstinkande har frikopplats frén relationen politik och produktion i
BUM. Det som ror kirnan i rittsstatens funktioner - myndigletsutvning
- definieras som en sjilvstindig del utanfor funktionerna bes:illning och
utforande.

Enligt BUM skall produktionen inte ldngre ses som en neutral
verkstillare av politiken utan som en sjilvsténdig organisati»n som mer
tillhor den ekonomiska sfiren in den politiska. Detta kan ses som en
idémissig anpassning till den reella utvecklingen. Prcduktionens
sjalvstandighet handlar inte i forsta hand om att denna sjdvstandighet
skall garantera uppritthdllande av rittssékerhet och professionalism,
enligt den syn som Norell definierar som "facklig-juridist”, utan det
handlar mer om att produktionen skall bli flexibel och markmdsanpassad
i likhet med andra foretag i den ekonomiska sfdren.

Vad som i dokumenten saknas i definitionen av "produkion” dr det
professionella arbete som varken tillhor den ekonomiska sfiren (svart att
identifiera en tydlig efterfrigan) eller myndighetsutévnig. Termen
serviceproduktion associerar till produktion pd en marknad, dvs att dess
form och innehll bestims av efterfrigan. All distribution av sociala
nyttigheter i en kommun kan inte avgrénsas till serviceprodultion i denna
mening. En stor del av den kommunala verksamheten riktas mot behov
snarare én efterfrigan. Dessa behov definieras av politiker cch personal.
Syftet ir att forbittra ménniskors livssituation, oavsett om det finns en
efterfragan eller ej. Detta giller for tex. socialtjinsten, hilso- och
sjukvarden, framfor allt forebyggande socialt arbete och firebyggande
hélsoarbete. Dessa uppgifter fir ingen sjilvstindig sfér i BUM. Aven
dessa uppgifter, vars karaktir gor att de svdrligen kan avgrinsas till
specificerade uppgifter, definieras inom ramen for serviceproduktion.

Nir separering av politik och forvaltning sker enligt BUM ges begreppet
"politiskt ansvar" en delvis ny innebord. Hittills har ndmncernas ansvar
tolkats som ett politiskt helhetsansvar for ett verksamhetomréde (ett
sakomride eller geografiskt omrdde) enligt principen ett
verksamhetsomrade - en nimnd. Enligt BUM far bestillarnimnden inget
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ansvar for ett verksamhetsomride i traditionell mening, utan ett begrdnsat
ansvar - ansvar for bestillningar (Skoldborg 1991). Detta uttrycks bland
annat i nyskrivna reglementen for ndimnderna. Den tidigare skrivningen
att ndmnden "... har ansvar for ..." har ersatts med att bestillarnimnden
skall "... svara for ... ". Ansvaret for produktionen kan enligt modellen
laggas pd en sirskild utforarndmnd, t.ex. en produktionsstyrelse eller
dgarnamnd.

Bestillarnamnden och utférarndmnden tillhor dirmed tvd skilda sfirer.
Medan bestillarnimnden tillhér den politiska sfiren med uppgift att
utifrén medborgarnas behov formulera och uppritta kontrakt och
bestillningar tillhér dgarnimnden den ekonomiska sfiren vars uppgift 4r
att utifrdn huvudsakligen foretagsekonomiska kriterier driva
produktionen pa ett effektivt sitt. Alternativa modeller #r att bestillar-
och utférarenheter lyder under en och samma ndmnd, att styrelsen har
ansvar for hela utforarorganisationen, att utférarnimnden 4r en sk
experstyrelse eller att produktionen helt eller delvis bolagiseras. Oavsett
tillimpning giller principen om ett uppdelat ansvar mellan bestillare och
utforare.

Det som tidigare var nimndernas politiska helhetsansvar skall enligt
modellen delas mellan bestillarnimnd och utférarnimnd. Genom den
uppdelning av bestillningsansvar och myndighetsansvar som ocksé
foresprikas i modellen kan vi tala om det begrinsade ansvarets princip.
Kommunens samlade intresse kan enligt modellen bara foretridas av
fullmiktige och styrelsen. Det ar fullmiiktige som har det "yttersta
ansvaret” i forhallande till medborgarna. Detta ansvar giller inte den
kontinuerliga verksamheten utan ir att betrakta som ett fortroendeansvar
som kan utkravas vid val av fullmiktige. I 6vrigt 4r verksamhetsansvaret
uppdelat pa tre olika sfirer med tre olika kriterier fér framgéng: en
myndighetssfar med rittssikerhet och likabehandling som kriterium, en
politisk sfir med "goda bestillningar" som kriterium samt en ekonomisk
sfar med kostnadseffektivitet som kriterium. Vad som saknas i modellen
dr den sfdar som handlar om att forbittra minniskors livssituation som har
behovsuppfyllelse som kriterium for framgang.

Uppdelningen kan ses som en logisk foljd av senare ars utveckling. I takt
med att professionella grupper, ekonomer och administratorer stirkt sin

49



stillning har de fatt 6kad makt utan att detta foljts av ett politiskt ansvar.
For de fortroendevalda giller det omvinda: tendenser till ansvar utan
makt. En formaliserad uppdelning stiller nya krav pd de fortroendevalda.
Om de inte skall paverka den "lpande verksamheten” blir kritisk
granskning och utvirdering avgdrande uppgifter. Utan utvirdering kan
det vara svart for de fortroendevalda att gentemot medborgarna std till
svars for den faktiskt forda politiken. Utan kontroll av verksamhetens
nytta kan den utokade delegeringen stirka en situation av ansvar utan
makt.

4.3 Skapa affirsmaissighet och konkurrens

Den andra idémissiga grundpelaren i BUM dr tanken att skapa
affarsmissighet. I senare &rs beskrivningar av modellen ses detta som
huvudsyftet och som en "bieffekt" kan politikernas och de anstilldas
roller bli tydliga (se t.ex. Lammertz 1992:8). Ett annat, och i den
praktiska utformningen vanligare, perspektiv dr att se affarsmassigheten
som ett medel och inte som ett mal i sig. Konkurrens och affarsméssighet
4r med detta synsitt ett medel for att uppnd kostnadseffektivitet och
valfrihet.

Affirsmissigheten skall enligt modellen genomsyra relationen mellan
bestillare och utforare. For bestillarnimnden giller att vilja mellan de
producenter som ger mest nytta for minsta mojliga pris. Produktionen
skall inte finansieras genom anslag utan genom intékter fran bestillaren.
Bestillarnimndernas upphandling skall vara affirsmissig, dvs
konkurrensstimulerande. For produktionsorganisationen giller att hidvda
sig i en eventuell konkurrens och se till att det sker ett kontinuerligt
inflode av resurser. Enligt modellen skall ingen verksamhet bedrivas som
inte dr bestalld.

Denna inriktning uttrycks pé olika sitt i dokumenten:

"Marknaden bor vara fri, dvs bestillare och primérenheter avgor
sjilva vad och av vilken leverantdr som man vill kopa tjanster och
produkter” (Norrkopings kommun 1991, sid 47).

"Om det finns producenter och avnimare som ar sjilvstindiga i
forhallande till varandra kan styrningen vara verkningsfull nér det
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giller att hdlla hog produktivitet. Helst skall det finnas fler
producenter som gor samma sak. Det blir d& mdjligt att gora
Jamforelser mellan enheterna och dédrigenom séka optimalt
resursutnyttjande” (Oxelosunds kommun 1991, sid 2).

"Verksamheten finansieras av intikter for prestationer, inte av
anslag till organisationen. Resultatenheterna har ett primirt ansvar
for sin ekonomi, sin verksamhet och sin utveckling. De skall
antingen vara fristiende eller samordnade med varandra i nigon
form. Hur resultatenheterna ska ingd i olika strukturer 4r en friga
om effektivitet i foretagsekonomisk mening" (Landstinget Dalarna
1990, sid 20)

“Klinikerna fir inte, pa det sitt som man fir idag, en budget

vid drets slut. Deras viktigaste uppgift 4r att se till sa att de kan
erbjuda bra sjukvard till s& 1ag kostnad som mojligt. Resurser far
klinikerna i den utstrickning som de ansvariga inom
sjukvdrdsomrddet och virdcentralerna efterfrigar och fir den
sjukvard kliniken erbjuder” (Ibid).

“Effektiviteten hos dessa resultatenheter forvintas oka genom att
konkurrens stimuleras. Det ér fullt mojligt att dven icke
kommunala 'foretag' utfor nimndernas bestillningar eller delar av
dem" (Linkopings kommun 1991).

Affdrsmissigheten skall gilla bide i relationen mellan bestillare och
utforare samt mellan olika utforare, internt och externt. Detta betyder att
kommunens "egna" utforarenheter skall vara sjdlvstandiga aktorer med
intdktsfinansierad verksamhet. Principen 4r den samma som for helt
fristiende foretag, nimligen att enheterna skall sjdlvstiandigt presentera
koncept som béde 4r godtagbara for bestillaren och kan ge
tillfredsstillande ekonomiskt resultat for enheten. Detta stiller bland
annat krav pd enheternas integritet, t.ex. att de ir befriade fran insyn i
deras ekonomiska stillning.

Affarsmissigheten giller ocksd mellan utférarenheterna inom den
kommunala verksamheten, dvs de skall konkurrera med varandra. I flera
fall blir utforarna ocksd "bestillare" genom att de koper tjdnster av
interna serviceenheter eller andra enheter som kan tillhatidahilla vissa
tjdnster. Enligt en renodling av modellen blir t.ex. relationen mellan en
skola och en socialforvaltning affirsmissig nir skolan 4r i behov av
tjidnster frin en socialsekreterare eller filtassistent (som inte dr
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mydighetsutovning). Tjdnsten skall preciseras och ett pris skall faststillas.
Det som enligt tidigare modeller definierades som samverkan genom att
mobilisera gemensamma resurser blir enligt BUM en fraga om
affirsmissiga relationer mellan ekonomiskt sjdlvstindiga aktorer.

Nir affirsmissighet och konkurrens diskuteras i olika BUM-dokument &r
det ldtt att associera till att idealet #r "helt fri marknad med perfekt
konkurrens" (jfr SOU 1991:104, sid 78) - en marknadsplats med
sjdlvstindiga aktorer som siljer och koper tjanster. Den underliggande
argumenteringen &r att kommunerna vandrar fran stark politiskt styrning
(anslagsstyrning) till en bestillar-utférarmodell for att ddrefter kunna gi
vidare till en "marknadsstyrd" modell.

I detta sammanhang kan det vara rimligt att skilja mellan den perfekta
konkurrensen som teoretisk normativ modell, en fungerande konkurrens
och den reellt existerande marknaden (jfr (SOU 1991:59, sid 72). I den
fria konkurrensen ir varorna eller tjinsterna likvirdiga (homogena). Alla
kopare och siljare har full information om mojligheten att kopa
respektive silja tjansten. Ingen kan mérkbart paverka priset. Det finns
heller inga regleringar eller frivilliga overenskommelser som styr
siljarens eller koparens beteende (Ysander 1971). Ett "vanligt" daghem
konkurrerar egentligen inte i denna mening med ett daghem med t.ex.
Montessori-pedagogik eftersom det dr olika tjdnster, med olika innehéll
som riktas till olika grupper.

Eftersom forutsittningarna for en "fri marknad” sillan finns i
verkligheten talas det ofta om "fungerande konkurrens". En fungerande
konkurrens forutsitter att det finns reella valmojligheter och att kunden
har mojlighet att avstd frdn vissa tjanster. I den min t.ex. en
"hemtjanstkund" har reell mojlighet att avstd frén att kopa hemtjanst
uppfylls villkoren for en fungerande konkurrens. I annat fall dr det inte
relevant att betrakta den som mottar hemtjinst som "kund" utan snarare
en person med behov av stod och hjilp i hemmet.

P4 marknaden finns sillan varken denna fullstindiga information genom
prissystemet eller reella valmojligheter. Ofta papekas att hinsyn mdste tas
till att kommunen har ett ansvar som gar utover l16nsamhet i sndv mening
och att tjinsternas kvalitet méste jimforas. Det finns en generell
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erfarenhet som séger att om (1) det #r svart att mita produktionsresultatet
(tjanstekvalitet), (2) det finns anledning att revidera mélen efter hand, (3)
bestillaren har legitima synpunkter p vilka medel som ir bittre 4n andra
samt (4) det 4r storande for verksamheten att byta entreprencr, kan
egenregi eller ldngsiktiga avtal med fortlopande dialoger och
forhandlingar vara att féredra (Dunahue 1992).

En ofta dberopad faktor att ta hinsyn till i samband med valet mellan
marknadsorientering och egen (traditionell) regi ir
transaktionskostnaderna (som finns i alla styrsystem) (Flynn 1991:131ff).
Det kan for en kommun finnas fordelar att t.ex. begrinsa antalet anbud i
en anbudsprocess och antalet entreprenorer. Undersokningar frin
liknande bestillarmodeller i USA och Storbritannien visar bland annat att
transaktionskostnaderna for anbudsforfarande, upphandling och
efterkontroll motiverar bestillarna att uppritta lingsiktiga kontrakt med
fa och stora entreprendrer. Det bildas ofta allianser mellan de stora
serviceentreprendrerna och bestillarstaberna (Dunleavy 1991: 240f).
Undersdkningar visar ocksd att det vid forsta "omgdngens"
upphandlingsprocess kan finnas ett flertal tinkbara entreprendrer, men att
mdnga av dessa har forsvunnit ndr kontrakten skall fornyas (Propper
1992). Den konkurrens som upptrider i denna situation 4r monopolistisk.
Tjdnsterna &r inte likvirdiga och det finns ett fatal foretag som skaffar sig
en begridnsad monopolstillning (Ysander 1971). Studier av BUM inom
den tekniska sektorn i svenska kommuner pekar bland annat p3 tvé
problem. For det forsta finns en risk att lisa upp sig i ett
kontraktsforfarande som medfor minskad flexibilitet. For det andra kan
bestdllarorganisationen bli mer beroende av utforarorganisationen #n
tidigare. Utférarna skall enligt modellen agera utifrin
foretagsekonomiska kriterier och kan dirmed inte forvintas ta hinsyn
som gér utover detta (Hansson 1993).

I den praktiska utformningen av "konkurrensbefrimjande upphandling”

tycks det sdledes mer handla om férhandlingsekonomi in om upphandling
i "fri konkurrens" (jfr Flynn 1991:87).
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4.4 Skapa en ny politikerroll

I de kommuner som infdr en bestillar-utforarorganisation presenteras
den i forsta hand som en organisations- och styrningsmodell for att oka
effektivitet och produktivitet. Den framstills emellertid ofta dven som en
l6sning p4 andra problem, nimligen frigan om hur den politiska
styrningen boér utformas samt frdgor kring politiskt inflytande for
medborgarna. Négra citat ur olika BUM-dokument ger uttryck for detta:

"Genom att koncentrera nimndarbetet till politisk styming via
bestillning och uppfoljning skapas utrymme for satsning pé
politiskt arbete utanfor nimndsystemet" (Kommunforbundet,
Landstingsférbundet 1991, sid 21).

"De fortroendevalda blir medborgarns foretradare gentemot

de som har utféraransvaret. Frikopplingen frin utforaransvaret
innebir en starkare stillning och mojlighet till styrning utifrdn de
grundldggande politiska varderingarna” (Norrkopings kommun
1991, sid 5).

"Férindringen skall leda till att de fortroendevaldas roll blir
tydligare, att de fir mojlighet att klara prioriteringar och kan

finga medborgarnas virderingar pé ett bittre sitt. Detta kriver att
den direktvalda forsamlingen, fullmaktige fir en mer aktiv och
tydlig roll och att de politiska partierna formar arbeta pd bred
front med medborgarkontakter" (Oxeldsunds kommun 1991, sid 2).

"Genom att fordndra den politiska organisationen pa detta sittet far
politikerna mycket storre mojligheter till kontakt med
kommuninvanare. Ledamdterna i fullméktige och ndmnderna kan
koncentrera sig p4 sina uppgifter som representanter for
medborgarna” (Linkdpings kommun 1991).

Forvintningarna pa en ny politikerroll 4r inte nya. Mot bakgrund av de
studier som visat att det rdder bristande fortroende for de demokratiska
institutionerna (partier och ndmnder) har frigan diskuterats under hela
1980-talet. T undersokningar om de fortroendevalda kunde vid slutet av
1980-talet bland annat konstateras att var sjitte medborgare var villig att
ta pa sig ett nimnduppdrag. Skillnaden mellan man och kvinnor var stor:
var fjirde man och var tjugonde kvinna kunde tinka sig ett
nimnduppdrag. Graden av utbildning hade ocksd stor inverkan:
villigheten att ta pd sig ett namnduppdrag var tre ginger hogre bland
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hogskoleutbildade dn bland de som hade endast obligatorisk
skolutbildning. En tredjedel limnade politiken efter varje val och den
storsta andelen fanns bland kvinnorna (SOU 1989:108).

Partiernas problem uppmirksammades i slutet av 1970-talet inom den
kommunaldemokratiska forskningsgruppen. Trots ¢kat deltagande bland
medborgamna i allminhet minskade partiernas forankring. Partiernas
problem i den representativa demokratin har linge ansetts vara en
"partiintern" friga utanfér utredningar om kommunal demokrati. Under
mitten av 1980-talet blev det dock foremal for en mer "offentlig"
diskussion. De politiska partiernas problem sammanfattades till foljande:
Partiernas forméga att idémissigt attrahera medborgarna har forsimrats,
de forlorar ofta i konkurrensen med andra typer av frivilliga
organisationer. Partiernas roll som mobiliserande folkrérelse har
forsvagats och de lokala foreningarna férmar inte mobilisera
medlemmarna. Det finns en vixande klyfta mellan vanliga medlemmar
och de som &r aktiva i lokal partiledning och kommunala nimnder (SOU
1989:108, sid 116).

Den nya politikerrollen definieras i BUM-dokumenten som att de
fortroendevalda p& ett "tydligare sitt" skall vara "medborgarnas
foretrddare”. Detta ir ingen ny roll utan egentligen den traditionella
rollen for fortroendevalda och partiernas lokalorganisationer. Ett
problem som uppmirksammats ir att de fortroendevalda for manga
uppfattas som i forsta hand forsvarare for den kommunala organisationen
och verksamheten. Fér minga medborgare ir de fértroendevalda mer
“systemets" representanter 4n deras ombud.

Den kommunala demokratins historiska roll kinnetecknas av dels att
servicen skall fordelas efter behov, dels att verksamheten skall kunna
utsdttas for politisk och demokratisk kontroll. Utgingspunkten for de
lokala partiernas arbete #r inte enbart brukarnas/kundernas problem och
behov inom avgrinsade verksamhetsomriden (barnomsorg, dldreomsorg
etc) utan ocksd relationen mellan olika medborgargrupper. I partiernas
arbete ingdr att definiera och 4tgirda samhillsproblem, dvs det
kommunala ansvaret i stort. De politiska partiernas uppgift dr att
balansera sirintressen och allminintresset.
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I presentationen och argumenteringen av BUM framkommer inte tydliga
kriterier for vad som kan avses med "medborgarnas foretradare”. Enligt
en rimlig tolkning 4r det framfér allt tva fragor for de fortroendevalda
och partiernas lokalorganisationer bor stilla: for vem/vilka skall servicen
produceras/tillhandahdllas  och hur har dessa gruppers behov
tillgodosetts? Det yttersta syftet med kommunal politik dr att paverka
minniskors levnadsférhallanden. Detta betyder att behovsidentifiering,
behovsprioritering och utvidrdering dr viktiga uppgifter.
Behovsidentifiering betyder att de fortroendevalda uppmirksammar
behov bland olika grupper och prioriterar bland dessa behov.
Utvirdering betyder att de fortroendevalda kritiskt granskar vilka
grupper av medborgare/brukare/kunder som far sina behov eller sin
efterfrigan tillgodosedd.
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5. Modellernas utformning i kommunerna: forutsattningar,
lésningar och problem

5.1 Inledning

Vi har i det foregdende kapitlet redovisat och problematiserat tre av de
som vi uppfattar vara de viktigaste idémissiga bestdndsdelarna i
bestallar/utforarmodellen. I detta kapitel skall vi nirma oss en komplex
verklighet av specifika forutsittningar och Iosningar samt olika
erfarenheter och attityder bland aktérer i de nio kommunerna och de tre
landstingen. Grundmaterialet utgors av enkdtsvar frin ett urval av
fortroendevalda i nio kommuner och tvé landsting (vdren 1992 och
vintern 1993). Detta material har vi kompletterat med enkiter till och
intervjuer med andra politiker och chefstjanstemin i
kommunerna/landstingen.

5.2 De fortroendevalda, partiorganisationerna och
fornyelsearbetet

Ar kommunalt fornyelsearbete politiskt, som bor kinnetecknas av de
fortroendevaldas och partiernas aktiva deltagande eller 4r det en teknisk
uppgift som bast skots av professionella organisationskonsulter och
ledande tjanstemin? Svaret pa frigan brukar allmint vara att partierna
och de fortroendevalda skall ange vilka resultat den kommunala
organisationen skall 4stadkomma for att tillgodose medborgarnas behov.
Hur detta arbete sedan organiseras bor i huvudsak skétas av
organisationsexperter. Att organisera tjinsteproduktion i kommunerna ir
emellertid inte fritt frn politiska och ideologiska fragor. Den avgorande
politiska frigan ir: for vem/vilka ir vissa organisatoriska 16sningar bra?

For partierna och de fortroendevalda bor det handla om att finna former
for att tillgodose medborgarnas behov. Behov av grundldggande
fordndringar i nimndstrukturen torde dirfor idealt sett vixa fram ur de
fortroendevaldas och de lokala partiorganisationernas behov av att finna
limpliga former fér det politiska arbetet. Aven om
organisationsfordndringen inte vixt fram pad detta sitt torde
fordndringsidéernas forankring bland de fortroendevalda och i partierna
vara viktigt for fordndringens legitimitet.
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I sjilva verket dr det mycket som talar for att namndorganisatoriska
foriandringar i kommunerna inte vixer fram underifrn. Det kan finnas
behov av att demokratisera institutionerna men partiernas engagemang i
fornyelsearbetet dr svagt. Nar forindringsambitioner beskrivs 1
massmedia, konsultrapporter och andra dokument ges ofta ett tydligt
intryck av att idéerna formuleras och drivs av enskilda ledande politiker,
ledande tjanstemin och anlitade konsulter. Darmed uppstédr en situation
som innebdr att idéerna skall forankras i partiorganisationerna i
efterhand. Det sker en form av overtalning ddr partiernas representanter
och ovriga medlemmar skall overtygas om forandringens positiva
effekter. Risken 4r d4 stor att organisationsfordndringen politiseras, dvs
det formas intressen for och emot forindringen kring majoritets- och
minoritetspartierna.

Hur ser det ut i de undersokta kommunerna och landstingen? Hur pass
forankrad #ir den radikala organisationsforindringen bland
fortroendevalda och i de lokala partiorganisationerna?

I enkit nummer tva (vintern 1993) till de fortroendevalda fanns en rad
pastdenden kring hur den nya organisationen fungerar, hur den &r
forankrad och vilka effekter de hittills kunnat observera. Flertalet
uppvisar positiva erfarenheter (tabell 2). Vi har anvant i stort sett samma
frigor som anvints vid en tidigare utvérdering i Linkoping (Linkopings
kommun 1992).
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Tabell 2. Uppfattning om hur de fortroendevalda tycker den nya organisationen fungerar
mm (N = 231)

Instimmer Motsatt dsikt

Den nya organisationen har
vitaliserat det politiska arbetet 61 % 39 %

Jag har fétt bra information om
hur den nya organisationen skall
fungera 86 % 14 %

Den nya organisationen 4r
diskuterad och vil férankrad
i partiets organisation 76 % 24 %

Jag har fatt en tillfredsstillande
utbildning om den nya
organisationen 82 % 18 %

Den nya organisationen for styrning
av verksamheterna gor det littare
att utvirdera verksamheternas arbete 62 % 38 %

Mina forvintningar p4 den nya
organisationen har infriats 60 % 40 %

Vid en sammanfattande bedémning
av den nya organisationen dver-
viéger de positiva effekterna 63 % 37 %

Plockar vi ut det forsta och de bada sista péstdendena som direkta
vdrdemitare pa fordndringen och jaimfér mellan uppdrag och kommuntyp
framkommer vissa skillnader (tabell 3 och 4).

Tabell 3. Andelen fortroendevalda inom respektive kommungrupp som instdmmer i
péstdenden om effekter av den nya organisationen.

BUM-kom. Ovriga Landsting

Den nya organisationen har

vitaliserat det politiska arbetet 56 % 58 % 76 %
Mina f6rvintningar p4 den nya

organisationen har infriats 58 % 69 % 65 %
Vid en sammanfattande bedomning

av den nya organisationen over- 59 % 60 % 79 %
véger de positiva effekterna (N=129) N=49) (N=46)
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Tabell 4. Andelen fortroendevalda med olika uppdrag som instimmer i pdstdenden om
effekter av den nya organisationen.

Fullm. Styrelsen Namnd
Den nya organisationen har
vitaliserat det politiska arbetet 54 % 71 % 43 %
Mina forvintningar pd den nya
organisationen har infriats 54 % 69 % 53 %
Vid en sammanfattande bedomning
av den nya organisationen dver- 67 % 74 % 53 %
viger de positiva effekterna (N=59) N=89) (N=40)

De resultat som redovisas i tabellerna 3 och 4 baseras det antal svar som
kommunidentifierats. Det betyder att andelen av det totala urvalet &r
relativt litet (mellan 40 och 50 procent). Siffrorna bor ddrmed tolkas med
viss forsiktighet. Resultaten tyder pa att det finns fler ndjda i landstingen
4n i kommunerna och fler néjda i kommunstyrelserna och
landstingsstyrelserna #@n i fullmiktige och ndmnder. Granskas siffrorna
ytterligare framkommer att den storsta andelen no6jda med
fordndringarna finns i de bada landstingens styrelser. Flest antal mindre
nojda med forandringarna tycks frimst finnas i bestdllamémnderna (eller
motsvarande namnder).

Huruvida dessa resultat skall bedomas som tillrickligt goda efter cirka ett
4rs genomforande dr svart att svara pd. Den kanske mest intressanta
frigan giller den sammanfattande bedémningen. Aven om det &r drygt 60
procent som anser att de positiva effekterna overviger finns det en
relativt stor kritisk minoritet. Att kritiken finns férefaller inte kunna
forklaras av bristfillig information eller utbildning. Kanske &r det sd att
BUM och 6vriga radikala organisationsférandringar i flera kommuner
har utvecklats till ideologiska frigor dir de traditionella partilinjerna
framtritt allt tydligare?

Diskuterat och forankrat i partiorganisationerna?

Huvudsyftet med studien av radikala organisationsforandringar har inte
varit att granska partiernas roll i fornyelsearbetet. Eftersom
organisationsforindringarna bland annat syftar till att skapa battre
forutsittningar for det politiska livet valde vi dnda att gora en begrinsad
studie av partierna och fordndringsarbetet.
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Sammanlagt 12 ordféranden fér fyra partier i tre kommuner valdes ut
for intervjuer. Intervjuerna (telefonintervjuer) genomférdes under
februari 1993. De intervjuade ombads bland annat att ge en personlig syn
pd forindringsarbetet, beskriva medlemsengagemanget infor
fornyelseprocessen samt foridndringarnas konsekvenser for partiarbetet.
Nir de intervjuade ombads att ge sin beskrivning av kommunernas
fornyelsearbete var det fyra av tolv som beskrev detta i positiva termer.
Ovriga var tveksamma eller tog direkt avstdnd. Annu firre menade att
det funnits ett medlemsengagemang infér fornyelseprocessen. Endast tv
av de tolv svarade att partiet haft en roll i initieringsprocessen. Ovriga
svarade att de blev inkopplade nir allt var firdigt, att oppositionen inte
diskuterat frigorna, att forandringen var ngra f personers verk etc. P&
frdgan om vad den nya organisationen betytt for partiernas arbete menade
endast tre att effekterna var 6vervigande positiva. Ovriga anvinde ord
som "férodande", "minskat engagemang", "partiernas roll har
forsvagats", eller framholl att partiets roll inte alls paverkats.

Svaren frén tolv ordforanden for partierna i de tre kommunerna ger
bilden att flertalet av partierna i dessa kommuner inte varit aktivt
deltagande i initieringen av férindringsprocesserna eller i formuleringen
av forslag till organisationsforindringar. Svaren antyder att
fordndringarna har en svag legitimitet i partiorganisationerna. Det ger en
bild av att det politiska deltagandet i forandringsprocessen forefaller varit
begrinsat till ett fatal politiker. De som i svaren gav positiva omdémen
om forandringen &r ordférande i det parti som i respektive kommun varit
starkt padrivande. Det dr emellertid inte bara oppositionen som ir kritisk
till forandringarna utan kritiken 4r stark dven bland de partier som ingr
i den politiska majoriteten.

Frén enkiten och intervjuerna fick vi tvd timligen olika bilder av
uppfattningar om f6rindringarna i kommunerna. De flesta
fortroendevalda 4r positiva men flertalet av de partiordféranden vi
intervjuat &r kritiska. Skillnaden kan kanske forklaras p4 metodologiska
grunder, vilket betyder att om vi frigat andra partiforetridare hade vi
fatt andra svar. Det 4r fullt mojligt, men samtidigt ér det rimligt att anta
att en ordforande i den lokala partiorganisationen har god Gverblick dver
partiets verksamhet i kommunen. Denna 6verblick omfattar mer och
annat @n det som de fortroendevalda arbetar med. De fortroendevalda kan
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ha varit aktivt deltagande i initieringsprocessen och i forberedelsearbetet
utan att diskussionerna har genomsyrat partiorganisationerna.
Diskussionerna har begrinsats till en relativt sndv krets av
partiforetridare som ocksd ir ledamoter i fullméktige, styrelsen och
namnder.

Med denna tolkning av informationen bekriftar véra studier den
problembeskrivning som linge diskuterats i kommunerna och som ocksd
utgjort ett av motiven till de radikala organisationsforandringarna: den
bristfilliga kopplingen mellan de fortroendevalda och den lokala
partiorganisationen.

Vilka slutsatser kan dras av dessa resultat? A ena sidan vittnar svaren p&
enkiten till de fortroendevalda om att den radikala fordndringen har
flitigt diskuterats och att en dvervigande andel &r positiva till reformen.
A andra sidan finns det tydliga tecken pa en relativt stor kritisk minoritet
i kommunerna. De radikala forindringarna forefaller ha initierats och
organiserats pa traditionellt sitt i kommunerna och landstingen. Med detta
menas att det har funnits ett antal drivande aktorer som overtalat och
forsokt entusiasmera ovriga fortroendevalda. I vissa kommuner/landsting
har det funnits en enighet Gver partigranserna om att genomfora den
initierade reformen, medan det i andra kommuner har funnits en
opposition redan frin borjan.

5.3 De fortroendevaldas uppfattningar om separationen

I forra avsnittet konstaterade vi att flertalet fortroendevalda i samtliga
undersokta kommuner och landsting 4r positiva till de radikala
organisationsforandringarna. I detta avsnitt utgér vi frin de tidigare
redovisade doktrinerna i BUM. Syftet #r att dels jimfora de
fortroendevaldas uppfattningar med BUM:s idémissiga grunder, dels
jamfora uppfattningar mellan tvd tidpunkter (varen 1992 och vintern
1993). De enkiitsvar som redovisas hir omfattar enbart de sex kommuner
som uttryckligen infort en bestillar-utforarmodell.

Doktrinen om separering mellan politik och produktion innebér i korthet

att de fortroendevalda skall dgna sig 4t att formulera kriterier for
verksamhetens mal, inriktning, omfattning och kvalitet. Nar kontraktet
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(bestidllningen) 4r upprittad skall produktionsorganisationen sjdlvstiandigt
skota genomforandet for att senare bli utvirderade. Att formulera goda
bestillningar 4r didrmed en viktig uppgift for bestillarndmnderna.

I borjan av 1992 var det 72 procent som ansag att de borde vara direkt
involverade i den process som leder fram till att kontrakt/avtal ingds med
utférarna. Det 4r firre (58 procent) som ungefir ett r senare menar att
de faktiskt varit direkt involverade i denna process.

En renodling av separationsdoktrinen innebir att bestillarndmnden inte
bor pdverka den 16pande verksamheten nir kontrakt dr undertecknat. En
organisation lter sig emellertid inte l4tt fAngas i nigra enkla pastienden
eller doktriner. Alla fortroendevalda beskriver inte forhillandet mellan
politik och produktion pa detta konsekventa sitt. Att "paverka” kan
betyda olika saker. Det kan handla om allt mellan att initiera en
diskussion med produktionsledningen till att gora justeringar i eller
skriva nytt kontrakt.

Det fanns i borjan av 1992 en viss ambivalens bland de fortroendevalda i
forhdllande till grinsdragningen mellan bestillare och utforare. Drygt tre
fjardedelar (77 procent) av de svarande instimde i pAstiendet att "den nya
organisationen fGrutsitter att de fortroendevalda, som bestillare, avstir
frén att pdverka verksamheter som regleras i kontrakt/avtal'. A andra
sidan var det nirmare hilften av de svarande som instimde bdde i att de
fortroendevalda borde avhalla sig fran att forsoka paverka verksamheten
nir kontrakt/avtal upprittats och att man som fortroendevald borde kunna
direkt pdverka en verksamhet om det fanns ett missndje bland
brukarna/kunderna.

I den andra enkitomgéngen ir det 78 procent av de fortroendevalda i
BUM-kommunerna som anser att de nu faktiskt avstdr fran att paverka
verksamheter som regleras i kontrakt/avtal. Detta tyder pa foljsamhet
gentemot modellens doktrin om separering av politik och produktion.
Svaren talar dock inte om i vilken utstrackning detta uppfattas som
positivt eller negativt. Vi kan stilla svaren p4 denna friga mot svaren pa
frigan om effekterna av organisationsfordndringen som helhet &r
overvdgande positiva. Det visar sig dé att den 6vervigande andelen som
menar att de fortroendevalda avstar fran att piverka verksamheten anser
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ocks4 att de positiva effekterna overviger (tabell 5). A andra sidan 4r det
drygt 30 procent som inte uppfattar att de fortroendevalda avstar frn att
paverka, men har en positiv erfarenhet av den nya organisationen. Det
finns saledes inget entydigt samband mellan erfarenheter av separationen
och attityd till organisationsférandringen som helhet.

Tabell 5. Uppfattningar om paverkan och om den nya organisationen som helhet i BUM-
kommunerna

Den nya organisationen har
inneburit att de fortroendevalda,
som bestillare, nu avstar frn
att paverka verksamheter som
regleras i kontrakt/avtal

Instdimmer Motsatt &sikt
Vid en sammanfattande Instimmer 40 % 31 %
bedomning av den nya
organisationen over-
viger de positiva Motsatt 19 % 10 %
effekterna asikt N=126

Att helt lamna ifrin sig kontrollen ndr kontrakt upprittats var inte ndgot
som alla fortroendevalda onskade i borjan av 1992. En stor andel (85
procent) menade att det borde vara mojligt att géra justeringar under
kontraktstiden. Efter att en rad kontrakt upprittats under dret och
erfarenheterna borjar visa sig forefaller det vara svért att gora dessa
justeringar, enligt de svarande. Knappt hilften (44 procent) menar att
kontrakten #r konstruerade pd sddant sdtt att justeringar kan ske om
reaktioner fran brukarna gor detta pakallat. Ej heller i detta fall kan vi
direkt utrona om detta uppfattas som positivt eller negativt. Vi kan gora
pid samma sitt som med frigan om man avstdr frdn att paverka
verksamheten (tabell 6).
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Tabell 6. Uppfattningar om kontrakt/avtal och den nya organisationen som helhet i BUM-
kommunermna

Kontrakten/avtalen &r konstruerade
s att de fortroendevalda kan géra
justeringar under kontraktstiden om
reaktioner frin brukarna gor detta

pékallat
Instdimmer Motsatt sikt
Vid en sammanfattande Instimmer 33 % 10 %
beddémning av den nya
organisationen Sver-
viiger de positiva Motsatt 28 % 29 %
effekterna sikt N=120

Hir dr svaren relativt jimt fordelade pi tre av alternativen. Det ir en
relativt stor andel som menar att kontrakten #r konstruerade si att
justeringar kan goras och samtidigt har uppfattningen att de positiva
effekterna overviger. A andra sidan 4r det nistan lika méinga som har
motsatt asikt.

Vilka slutsatser kan dras av dessa svar? For det forsta tyder resultaten pé
att deltagandet i den process som leder fram till bestdllningar inte
omfattas av alla ledaméterna i bestillarnimnderna. Den traditionella
arbetsfordelningen med tjdnsteman som ligger fram forslag till beslut
infor ndmnden tycks finnas kvar i stor utstriickning. For det andra &r det
ménga som nu menar att de fortroendevalda avstdr frin att paverka
verksamheter som regleras i avtal och kontrakt. Om den ambivalens som
kunde observeras i borjan av 1992 fortfarande finns kvar kan vi inte
uttala oss om. Det forefaller dock som att det inte ir avgorande for den
generella attityden till omorganiseringen som helhet om man uppfattar
mojligheterna att pdverka som smé& eller stora.
Grinsdragningsproblematiken uppfattas kanske inte som den viktigaste i
den nya organisationen.

5.4 Uppfattningar om affiarsmissighet och konkurrens

I de tvé enkiterna till de fortroendevalda fanns nigra frdgor kring temat
marknadsstyrning, affirsmissighet och konkurrens. Syftet var inte att
problematisera begreppen utan endast f4 en bild av i vilken riktning de

fortroendevalda uppfattade att utvecklingen gick.
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I svaren pi enkiten frin vdren 1992 var en overvigande andel (68
procent) av de fortroendevalda i BUM-kommunerna overtygade om att
bestillarstyrning borde ses som ett steg pd vdgen mot en mer renodlad
marknadsstyrning av den kommunala verksamheten. Ett knappt &r senare
4r 73 procent av samma uppfattning. En relativt stor andel (64 procent)
menar att det ocksd finns en konkurrens inom den kommunala
verksamheten. Annu fler (78 procent) anser att den nya organisationen
har inneburit ett vixande intresse bland entreprendrer att sdlja sina
tjanster till kommunen. Det finns sdledes en tamligen utbredd uppfattning
bland de fortroendevalda att det sker en rorelse pd vdg frdn
anslagsstyrning mot marknadsstyrning.

Nagra synpunkter frdn produktionsledningen

Under hosten 1992 skickade vi en kort enkit till produktionschefer i de
utvalda kommunerna och landstingen samt gjorde telefonintervjuer med
ordférande i utforarnimnderna (produktionsstyrelse, dgamamnd och i
vissa fall kommunstyrelse). Syftet var att be dem ta stillning till ett antal
tillspetsade frigor rorande forhallandet mellan politik och produktion. Vi
ville veta i vilka sammanhang en renodlad uppdelning mellan politik och
produktion och en renodlad affirsmissig inriktning ansdgs lamplig
respektive olamplig. Frdgorna formulerades tillspetsat men det fanns
utrymme for kommentarer. P4 detta sitt fick vi spontana reaktioner pd en
del principer bakom en renodlad bestallar-utférarmodell.

Bestillningar och produktionsansvar

I debatten om bestillar-utforarmodellen rdder det delade meningar om
produktionsorganisationens ansvar. Enligt en linje skall bestéllarnimnden
tillsammans med bestillarkansliet besitta tillricklig kompetens for att
beddma exakt vad som skall bestillas bide kvantitativt och kvalitativt.
Argumenten for detta dr framfor allt tvd: Det ingdr i det politiska
ansvaret att ange tydliga kriterier for kvalitet och for att uppnd en
konkurrenssituation krivs att bestillningarna 4r tydliga. Varje tankbar
utforare skall ha lika mdjligheter att bedoma bestillningens innehall.
Detta betyder att produktionsorganisationen inte skall ta ansvar for mer
in vad som framgir av bestillningen. Det betyder ocksd att
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bestédllarnimnden inte kan forvinta sig att utféraren gor mer 4n vad som
anges i bestéllningen.

Enligt en annan linje dr utgingspunkten att produktionsorganisationen
(utforarna) har den egentliga professionella kompetensen for att avgora
vad som skall goras. Utforarna, t.ex. inom socialtjinst eller hilso- och
sjukvérd har enligt denna linje ocksd ett eget sjilvstindigt ansvar for
kvalitetsutvecklingen inom sitt omrade. Eftersom den professionella
kompetensen i utforarorganisationen ticker mer 4n vad som kan skrivas
in i en bestillning finns det alltid ett utrymme som tolkas pé olika sitt.
Detta utrymme behdvs ocksd for en flexibel relation till
kunden/patienten/brukaren. Detta forfarande 4r i enlighet med
malstyrningstinkandet. Den politiska ledningen anger mil medan
verksamhetens ledning och personal stir for medlen.

En tredje linje 4r att inriktningen, malen och medlen mer eller mindre
kontinuerligt diskuteras mellan utférare och bestillare. Bestéllningarnas
utformning &r ett resultat av denna dialog och dialogen fortsitter dven
under kontraktstiden. Exempelvis kan det ske avstimningar med jimna
mellanrum.

De tvd senare linjerna avviker inte frin rdande forhallanden. Under
drens lopp har professionalismen inom olika verksamhetsomriden
utvecklats kraftigt och dirmed har verksamheterna utvecklat en
sjdlvstandighet gentemot den politiska ledningen. I den debatt som forts
under &rens lopp kring hur de fértroendevalda skulle kunna o6ka
styrningen &ver de professionaliserade verksamheterna har bland annat
framhéllits att en rimlig vig &r att forsoka oka samspelet och dialogen.

I svaren pd och kommentarerna till vira frigor finns alla tre linjer
representerade. Méanga svarar bdde att produktionen bor ha ett
sjélvstandigt kvalitetsansvar och att bestillningarna skall vara si tydliga
att utforarenheterna inte behover ta ett eget ansvar (tabell 7)
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Tabell 7. Svar pé frigor om bestillningar och ansvar. I vissa fall har den svarande angett
bide "ja" och "nej". Bdda svaren har registrerats.

Ordforanden Produktionschefer
Ja Nej Ja Nej

"Har produktionen nigot

sjilvstindigt kvalitetsansvar

utdver vad som framgér av

bestdllningen?" 8 2 19 2

"Ar bestillningarna s tydliga

att produktionsorganisationen

ej behover ta ansvar for mer

in vad som framgar av

bestillningen?" 0 10 0 19

"Bor bestillningarna vara s&

tydliga att produktionsorga-

nisationen ¢j behover ta ansvar

for mer dn vad som framgdr av

bestillningen?" 6 4 13 9

N=10 N =21

Bland de fi som menar att produktionsorganisationen inte har ndgot
sjlvstindigt kvalitetsansvar framhdlls att kvalitet handlar om politiska
overviganden och stillningstaganden samt att det dr uppdragsgivaren som
har kvalitetsansvaret. En annan kommentar dr att
produktionsorganisationens begrinsade ansvar for kvaliteten 4r det nya i
organisationen. Det ir politikerna och inte de professionella som skall
ange vad som ir bra kultur, omsorg utbildning etc.

Samtliga svarande anser att nuvarande bestallningar inte dr sd tydliga att
utférarna inte behover ta ytterligare ansvar. Hir dterfinns bdde dem som
menar att det bor vara s och dem som menar att det inte bor vara sd.

Det ir ett flertal i bida grupperna som menar att bestillningarna bor vara
s& tydliga att produktionsorganisationen inte behdver ta ansvar for mer dn
vad bestillningen anger. I kommentarerna &terfinns bland andra
argumenten att det nya systemet bygger pa att politikerna skall ange mal
och kvalitet och att en konkurrenssituation krdver preciserade
bestéllningar.
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De tveksamma menar bland annat att vissa verksamheter, t.ex. vird och
omsorg dr komplexa verksamheter som kriver flexibilitet. Ett annat
argument &r att bland de professionella finns en yrkesetik som rimligen
inte kan fingas i en bestillning.

Affarsmissighet och konkurrens

I kommunernas och landstingens férindringsarbete finns en tamligen vil
etablerad distinktion mellan serviceproduktion och myndighetsutévning.
Serviceproduktion avser vanligen uppgifter som kan avgrinsas,
specificeras och prissittas. Bestillarstyrning bygger p4 idén att
serviceuppgifterna kan specificeras i bestillningar och avtal.
Myndighetsutovning avser vanligen beslut om Atgirder som giller
enskilda (forméner, skyldigheter m m). Exempel pi myndighetsutvning
i detta avseende 4r beslut om ritt till fortur till barnomsorg och beslut om
bistdnd inom individ- och familjeomsorgen.

Denna uppdelning ticker emellertid inte hela den kommunala
verksamheten. En tredje uppgift, som delvis 6verlappar de bdda andra,
kan formuleras som uppgiften att forbittra manniskors livssituation.
Exempel pd sidana uppgifter 4r foérebyggande socialt arbete och
forebyggande hilsoarbete. Flera verksamheter innehiller alla tre
momenten. Inom barnomsorgen fattas beslut om fortur, det sker ett
omsorgsarbete och ett pedagogiskt arbete i syfte att pdverka barnen samt
en serviceproduktion i form av att "se till" barnen under tiden som
fordldrarna studerar eller forvirvsarbetar. Liknande uppdelning kan
goras inom t.ex. hemtjinsten, skolan och hilso- och sjukvérden.

Den tredje uppgiften later sig inte avgrinsas och specificeras pd samma
sdtt som serviceproduktionen. Om serviceproduktion handlar om att
tillgodose en efterfrigan &r uppgiften att forbittra méinniskors
livssituation mer en friga om att tillgodose behov. Dessa behov uttrycks
inte alltid i en direkt efterfrigan utan definieras och identifieras av
professionella och fértroendevalda.

I grova drag innehdller den tekniska ("hirda") sektorn mer av
serviceproduktion dn social behovstillfredsstillelse. Inom det sociala
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omrédet och hilso- och sjukvarden finns en storre blandning av
serviceproduktion och behovsorienterad verksamhet.

Utifrdn denna indelning &r affirsmissighet och konkurrens framfor allt
en form av styrning och organisering som dr laimpad for
serviceproduktion. Myndighetsutdvning kraver andra styrningsformer.
Detta framgédr ocksd klart i de dokument som beskriver bestillar-
utférarmodellen. Diremot behandlas den tredje uppgiften - att tillgodose
behov - ytterst sparsamt i dokumenten och i den praktiska utformningen
av organisationen i kommunerna. Det ges ett starkt intryck av att denna
uppgift hinfors till serviceproduktionen och dirmed kan styras med
affiarsmissighet och konkurrens (se t ex Lammertz 1992).

Betoningen pé affirsmissighet och konkurrens inom den "egna"
verksamheten varierar mellan de kommuner och landsting som inf6r en
bestillar-utforarorganisation. I vissa kommuner framhdlls att
bestillarstyrning genomfors men utan att anamma négon "kop-och-
siljrelation”. 1 andra kommuner framhalls att affirsmissighet och
konkurrens ir en forutsittning for en fungerande bestillar-utforarmodell.
I den forsta gruppen kommuner ér syftet att forandra men bibehalla den
politiska styrningen medan i den senare gruppen dr syftet att reducera den
politiska styrningen till forman for ett mer "marknadsstyrt" system dar
efterfragan skall betyda mer én politiska fordelningsbeslut.

Aven om vissa kommuner inte betonar den interna affarsméssigheten kan
det dind4 hivdas att det utgor en av de idémissiga grundpelarna i
bestillar-utférarmodellen. Att bestilla implicerar att bestillarndamnden
sjalvstdndigt avgor vilka utforare som skall anlitas. Genom detta
forfarande skapas en konkurrens mellan olika interna utforar- eller
resultatenheter. Relationen mellan utforarenheterna och bestillarndmnden
blir dirmed mer eller mindre affirsmassig.

Frigorna kring affdrsmissighet och konkurrens var tillspetsade och
generella (tabell 8). Vi utgick frén att det skulle rada tveksamheter infor
dessa generaliseringar. Framfor allt forvintade vi att flertalet skulle svara
"nej" p& de bada forsta frigorna.
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Tabell 8. Svar pé frigor om affirsmissighet. I vissa fall har den svarande angett bde

Ja" och "nej". Bada svaren har registrerats.

Ordféranden Produktionschefer
Ja Nej Ja Nej
"Ar det sjilvklart att
produktionsorganisationen
alltid skall styras av affirs-
missiga 6vervidganden?" 3 1t 4 17
"Skall verksamheter som inte
erhdller bestillningar for full
kostnadstickning alltid
avvecklas?" 8 2 3 17
N=10 N =21

De tvé frégorna representerar en konsekvent linje for affarsmissighet och
konkurrens. P4 forsta frAgan var det ingen som helt utan férbehall
svarade "ja". Didremot dr det ett flertal, framfor allt bland gruppen
ordforanden, som menar att de verksamheter som inte erhiller
bestéllningar for full kostnadstickning skall avvecklas. Skillnaden i
svarsfordelningen mellan politikerna och tjinsteménnen ir péfallande.

Ett argument for denna konsekventa hillning som framfordes ir att det
inte gdr att driva verksamheter som inte dr 16nsamma. Denna linje bor
foljas sa linge det inte strider mot de kvalitetsmassiga kraven.

Bland de som svarar "nej" p4 frigan finns tre grupper av argument. For
det forsta framhalls att det finns verksamheter som #r politiskt
prioriterade. For det andra styrs viss verksamhet av behov och for det
tredje kan inte verksamhet som innehéller myndighetsutovning betraktas
som "vanliga" serviceproducerande enheter.

Svaren pa dessa frigor kan saledes Aterforas till diskussionen om de tre
huvuduppgifterna. Det dr framfor allt chefstjanstemén inom hilso- och
sjukvdrd och omsorg som framfor behovsargumentet, att vissa omraden
ar politiskt prioriterade (vilket ofta #r det samma) och att
myndighetsutévning kriver en annan styrningsform in affarsmissighet
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och konkurrens. De intervjuade politikerna dr siledes mer bendgna att
foretrida ett foretagsekonomiskt perspektiv dn produktionscheferna.

Upphandlingssekretess och fullmiktiges insyn

Nir en kommun anlitar en entreprenor ar anbudssekretessen total. Det
betyder att endast de fortroendevalda och de handldggande tjdnsteménnen
har riitt att ta del av de anbud som entreprendren limnat in. Denna regel
skall garantera att entreprendren fir sina kalkyler och sitt
berikningsunderlag skyddat frn konkurrenternas insyn.

En intraprendr kan inte enligt nuvarande lagstiftning fé sitt anbud skyddat
frén insyn. Intraprencren jamstills inte med en entreprendr eftersom den
enligt sekretesslagstiftningen definieras som en myndighets egen enhet.
For att anbudssekretess skall gilla dven i dessa fall krivs en lagéndring
(Roos 1992:43).

Enligt svaren frdn ordféranden i utférarnimnderna och
produktionscheferna finns ett pakallat behov av en siddan lagédndring.
Nistan samtliga menar att affirsmissig sekretess bor gilla vid
anbudsgivning (tabell 9).

Tabell 9. Svar pa frigor om affirsmissig sekretess och fullmiktiges insyn. I vissa fall

har den svarande angett bide "ja" och "nej". Bida svaren har registrerats.

Ordforanden Produktionschefer
Ja Nej Ja Nej
"Skall produktionsorganisationen
kunna kriiva affarsméssig
sekretess vid anbudsgivning dér
dven externa anbudsgivare ingdr?" 8 1 19 2
"Bor de fortroendevalda i KF
16pande f& insyn i produktions-
organisationens ekonomi?" 6 3 14 6
N =10 N =21

Nir det giller fullmiktiges insyn i utforarnas ekonomi rdder det till viss
del delade meningar. Flertalet menar att fullmiktige bor behdlla den
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I6pande insynen men ndgra svarande menar att bokslutet borde ricka och
att styrelsens insyn och kontroll 4r tillricklig. Enligt detta synsitt skulle
fullméktige fungera som en bolagsstimma som endast granskar resultatet
av verksamheten.

Enligt gillande kommunlag bestimmer fullmiktige sjdlva sin grad av
insyn &ver produktionen. I forarbetena till lagen och dven i sjdlva
lagtexten betonas att fullméiktige inte far viktiga ekonomiska frdgor och
att ndmnderna dr redovisningsskyldiga infor fullmiktige (Prop.
1990/91:117, sid 45ff).

Bolagisering och expertstyrelser

Att l4ta en kommunal verksamhet Gvergd frin forvaltningsform till ett
helt- eller delidgt bolag 4r ingen ny foreteelse. De flesta kommunala
bolagen, framfor allt inom bostadssektorn, tillkom under 4ren 1965-75.
Under perioden 1976-86 avtog takten i bolagsbildningen, men mot slutet
av 1980-talet okade Aater intresset for bolagisering (Svenska
Kommunférbundet 1991:17; Statskontoret 1993). En enkiit frin viren
1992, som besvarades av 234 kommuner och 19 landsting gav resultatet
att drygt hilften av kommunerna och tre fjirdedelar av landstingen under
senare dr overfort eller avser 6verfora verksamheter till bolagsform
(Lokaldemokratikommittén 1992). Bolagiseringen omfattar/planeras att
omfatta i forsta hand kommunala fastigheter, energiproduktion och
teknisk verksamhet men ocks& inom turism och fritidsverksamhet.
Narmare hilften av landstingen angav att bolagisering skett eller planeras
att ske inom "6vrig" verksamhet, vilket troligen bland annat omfattar
olika typer av "mjuk" verksamhet (omsorg, hilso- och sjukvird m m).

Det finns argument for och emot bolagisering (fér en dversikt se t.ex.
Svenska Kommunférbundet 1991). Argumenten for bolagisering ér
framfor allt att de ger kostnadsbesparingar, tydligt resultatansvar,
finansiell handlingsfrihet, friare personalpolitik, kortare beslutsvigar,
marknadsorientering samt skapar siljbara tillgdngar. Argumentet mot
bolagisering ar framfor allt att de begrinsar insyn och inflytande over
verksamheten. Verksamheten blir "avpolitiserad" men ger inte ndgra
storre effektivitetsvinster.

7



Bland svaren pa produktionsenkiten 4r det endast ett fatal som menar att
produktionsorganisationen skulle "tjana" pd att drivas som ett kommunalt
bolag (tabell 10). De som svarat "ja" anser att ett bolag skulle kunna
underlitta konkurrens och skapa en tydligare styrning. De som svarar
"nej" menar bland annat att bolagisering dr inte nodvindig for att
4stadkomma affirsmissighet - det kan ske inom ramen for nuvarande
dgandeform. Ett annat argument dr att bolagisering inte bor ske inom
vird och omsorg eftersom dessa verksamheter dr méngfacetterade och
behovsorienterade, dvs samma argument som mot affirsmassighet i
allménhet.

Tabell 10. Svar pa frigor om bolagisering och expertstyrelser. I vissa fall har den
svarande angett bide "ja" och "nej". Bada svaren har registrerats.

Ordforanden Produktionschefer

Ja Nej Ja Nej
"Skulle produktionsorganisationen
'tjina’ pa att drivas som ett
kommunalt aktiebolag?" 2 7 5 11
"Bér produktionsorganisationen
ledas av en professionell
expertstyrelse?" 5 4 17 5

N =10 N =21

Ett alternativ till bolagisering 4r att byta ut de fortroendevalda i ndimnden
mot representanter frdn verksamheten och frén t.ex. niringslivet. Denna
ledningsform kallas ibland professionell driftstyrelse eller expertstyrelse.
I drygt hilften av landets landsting och i en femtedel av kommunerna har
det inforts eller planeras att inforas expertstyrelser.

Av svaren pi produktionsenkiten framgdr att en overviagande andel anser
att produktionsorganisationen bor ledas av en expertstyrelse (tabell 4).
Skilen som anférs ér bland andra att erfarenheter frin néringslivet ar
viktiga att tillfora den kommunala verksamheten, att det dr viktigt att
tillfora ritt affirsetik och att styrelsen inte bor dgna sig at politik. Bland
de som svarar "nej" - och dven bland de som svarar "ja" - finns
tveksamheter till denna ledningsform. En aspekt géller vad som bor avses
med "expert". Det finns experter pi organisation, ekonomi och
affirsmissighet, men det finns ocksd "experter pd behov". En annan

74




aspekt giller det politiska inflytandet 6ver verksamheten. En
expertstyrelse utan vana att arbeta i en politisk organisation kan 4 svért
att hantera politiska verviganden och kompromisser.

5.5 Inflytande o6ver politiken

Bakom idén att dra en tydlig grins mellan politik och produktion
(bestdllning och utférande) finns en tanke att gora produktionen mer
sjdlvstandig och flexibel. Men syftet 4r ocksa att forindra den politiska
styrningen i termer av att géra politiken "tydligare”. Detta kan tolkas som
att det i bestdllningarna skall framg3 for vilka servicen skall produceras
och vad som skall produceras. Bestillarnimndernas ansvar hirvidlag 4r i
princip inte annorlunda 4n traditionella nimnders ansvar.

Enligt kommunallagen ansvarar nimnderna f6r verksamheten inom sitt
omrade. Detta ir ett politiskt ansvar. Nimnderna kan uppdra &t utskott,
anstilld mfl att besluta p& nimndens vignar i ett visst drende eller en viss
grupp av drenden. Allt kan emellertid inte delegeras: ”Arenden som avser
verksamhetens mdl, inriktning, omfattning eller kvalitet fir inte
delegeras” (6 kap. 23 §). Dessa fyra typer av drenden kan betraktas som
kdrnan i det politiska ansvaret. For att fi en bild av hur de
fortroendevalda i kommunerna och landstingen uppfattar inflytandet Gver
politiken fick de besvara en frga om vilka organ/grupper som har/borde
ha inflytande Gver verksamhetens mal, inriktning, omfattning och
kvalitet.

De olika grupperna har i enkiten inte stillts mot varandra i termer av
vilka som har mer inflytande 4n andra. Med hjilp av svarsfordelningen
kan vi dnd4 gora en enkel "tio-i-topp" lista (tabell 11). Det betyder att den
grupp som de flesta anser har for stort inflytande hamnar hogst pa listan.
Omvint giller att de som hamnar lingst ned pa listan 4r de som flertalet
anser borde ha storre eller mycket storre inflytande.
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Tabell 11. Vilka grupper som enligt de fortroendevalda har for stort eller tillréckligt stort
respektive borde ha mycket storre inflytande dver verksamhetens mal, inriktning,
omfattning och kvalitet. 1993 &rs enkdt. (N =231).

For stort Tillrickligt Borde ha storre
inflytande stort in- eller mycket storre
flytande inflytande
Tjanstemédnnen som ir knutna
till bestillasndmnderna (eller

motsvarande) 41 % 58 % 1%
Chefstjinsteminnen ute i

verksamheten (enhetschefer) 32 % 60 % 8 %
De fackliga organisationerna 29 % 55 % 17 %
Kommunstyrelsen/

landstingsstyrelsen 28 % 60 % 12 %
Lokala aktionsgrupper 16 % 64 % 20 %
Bestillarndmnderna

(eller motsvarande namnder) 4% 54 % 42 %
Fullmiktige 1% 40 % 59 %
Partiernas lokalorganisationer 1% 39 % 60 %
Personalen ute i verksamheten 1% 39 % 60 %
Brukargrupper 1% 28 % 69 %

Svarsfordelningen 4r nidrmast identisk med resultaten frn
undersokningen i borjan av 1992. Det finns inga stora variationer i
svaren frin fullmiktige, styrelsen och nidmnder. Négra skillnader kan
ind4 observeras. Det ir nigot fler i fullmiktige @n i dvriga organ som
anser att fullmiktige borde ha storre inflytande. Uppfattningen om
styrelsens stillning 4r jamnt fordelad. Daremot ér det fler i styrelsen &n i
fullmiktige och nimnder som menar att bestillarnamnderna har for stort
eller tillridckligt stort inflytande (71 procent, jamfort med 45 respektive
50 procent). Det dr fler i bestdllarndgmnderna (eller motsvarande) 4n i de
tre dvriga organen som oOnskar att de lokala partiorganisationerna fick
storre politiskt inflytande (70 procent, jamfort med 48 procent av
fullmiktigeledamoterna och 58 procent av styrelseledaméterna).

"Tjinstemannavilde" talades det ofta om vid slutet av 1970-talet.

Inforande av lokala organ ansigs di som ett sitt att stirka de
fortroendevaldas stillning gentemot tjansteminnen. Under 1980-talet nar
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chefs- och ledarskapsutveckling blev viktiga instrument for att
effektivisera verksamheten tonades diskussionen om den
professionaliserade forvaltningens politiska inflytande ned. Istillet
formulerades tankar pi att 6ka forvaltningens sjdlvstindighet och att den
politiska styrningen skulle ske med mél och utvirdering (méalstyrning).
Det som for ett antal 4r sedan kallades "tjinstemannavilde" blev efter
hand mer en friga om legitim och effektiv professionell sjéilvstandighet.

I de kommuner och landsting vi undersokt uppfattas de ledande
tjdnsteminnen ha ett stort inflytande over politiken bland de
fortroendevalda. Detta 4r inget anmirkningsvirt resultat. Det visar bara
att formella organisationsférdndringar inte (omedelbart) forindrar
maktstrukturen. Resultaten beskriver egentligen bara en effekt av den
professionalisering och "managementideologi” som sedan linge utvecklats
i kommunerna. De nya organisationsmodellerna utgor en fortsdttning och
en forstirkning av denna utveckling. De fértroendevaldas roll som
styrande forsvagas och politiken formas "baklinges" in i systemet. Det
torde vara svirt att med en formell organisationsforandring i grunden
forandra detta.

En tinkbar strategi kan vara att vissa fortroendevalda bibehiller sin
“forvaltande” och styrande roll medan andra blir mer "fristiende" och
utgor sjdlvstiandigt kritiskt granskande lekmin. Vi kan didrmed overga till
fullmiktige. 1 flera kommuner finns ambitioner att
fullméktigeledamoterna skall bli mer fristiende granskare av den faktiskt
forda politiken.

5.6 Vad har hint i fullmiktige?

Den lokala folkstyrelsen bygger p4 att fullmiktige dr den politiskt mest
betydelsefulla férsamlingen. Det 4r dock atskilliga bedémare som menar
att fullmaktiges roll 4r av underordnad betydelse for kommunens
politiska liv. Kommunaldemokratiutredningen konstaterade i sitt
huvudbetinkande (SOU 1975:41) att fullméaktige hade fatt allt svirare att
hivda sig gentemot styrelsen och andra organ. Utredningen ansdg detta
olyckligt eftersom arbetet i de beslutande forsamlingarna var av central
betydelse for demokratin. I en undersokning fran slutet av 1970-talet
drog Schmidt slutsatsen att fullmiktige i hog grad var ett forum dir
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partierna offentligt redovisar sina standpunkter. De reella politiska
besluten togs i kommunstyrelsen (Schmidt 1981:62). Fullmiktiges roll
tycks inte ha forstarkts under 1980-talet, utan karakteriseras ofta som en
"transportstricka" for beslut som ir avgjorda i kommunstyrelsen (se
t.ex. Svenska Kommunforbundet - Landstingsforbundet 1991:18).

I flertalet av de kommuner som radikalt fordndrar nimndorganisationen
utgor fullmiktiges roll en viktig utgéngspunkt. Det betonas att
forindringarna bor leda till att fullmaktiges stéllning som politiskt forum
skall forstirkas. En annan vanligt forekommande ambition i
forandringsarbetet dr att fullmiktige i storre utstrickning bor dgna
intresse At att utvirdera den kommunala verksamheten istillet for att
planera. I detta avsnitt redovisar vi svaren frAn enkiter till de
fortroendevalda samt ndgra erfarenheter kring fullmiktigeutskottens
verksambhet.

Vid tva enkiter (varen 1992 och vintern 1993) har de fortroendevalda i
kommunerna och landstingen stillts infor ett antal pastdenden om
fullméktiges roll. Svarsfordelningen dr nirmast identisk mellan de bida
tidpunkterna och bekriftar i stort den kritiska bild av fullmiktige som
ofta framhalls (tabell 12). Det rider nistan total enighet om att de beslut
som tas i fullmiktige i praktiken #r avgjorda tidigare. Det ar ocksd en
stor andel som menar att de fortroendevalda i fullmaktige dgnar for
mycket tid till planering och for lite tid till att utvdrdera vad kommunens
verksamhet uppnatt.

78



Tabell 12. Uppfattningar om pastdenden om arbetet i fullmiktige (kommunfullmiiktige,
landstingsfullmiiktige) (N=234 och 230).

Instaimde 1992 Instaimmer 1993

De beslut som tas i fullmiiktige
dr i praktiken avgjorda tidigare 97 % 95 %

Fullmiktiges beslut #r oftast
vl diskuterade och férankrade
ide lokala partiorganisationerna 70 % 75 %

De beslut som tas i fullméiktige

bygger ofta p4 starka

opinioner bland kommun-

medlemmarma 43 % 42 %

I fullmiktige dgnas for mycket
tid till planering for framtiden
och for lite tid till utviirdering

av vad som uppnétts 74 % 71 %
De flesta fullmiktigeledamoter

har goda och tita medborgar-

kontakter 57 % 51%

Enkitsvaren ger en bild av att av minga fullmiktigeledaméterna har
bristfdlliga kontakter med medborgara. Drygt 40 procent av de svarande
forefaller tveksamma till att de flesta fullméktigeledaméter har goda och
tita medborgarkontakter. Bland fullmiktigeledaméterna 4r det 48 procent
som menar att medborgarkontakterna ir bristfilliga (tabell 13). Diremot
ar det mdnga som anser att fullmiktige-besluten i allminhet ir vil
diskuterade och forankrade i de lokala partiorganisationerna. En femtedel
stdller sig dock tveksamma till detta pistiende och dessa Aterfinns till
storsta delen i nimnderna. Drygt 40 procent av de svarande menar att
besluten till stor del bygger pi starka opinioner bland
kommunmedlemmarna. Det ir nigot firre av fullmiktigeledaméterna
som instimmer i detta.
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Tabell 13. Andelen inom respektive politiskt organ som instimmer i pastdenden om
fullmiiktiges roll (1993 ars enkit).

Fullm. Styrelsen Nimnd

De beslut som tas i fullmiktige
ir i praktiken avgjorda tidigare 95 % 96 % 92 %

Fullmiktiges beslut dr oftast
vil diskuterade och forankrade
i de lokala partiorganisationerna 80 % 80 % 66 %

De beslut som tas i fullmiktige

bygger ofta pa starka

opinioner bland kommun-

medlemmarna 34 % 49 % 41 %

I fullmiktige dgnas for mycket

tid till planering for framtiden

och for lite tid till utvirdering

av vad som uppnétts 69 % 71 % 81 %

De flesta fullmiktigeledamoter
har goda och tita medborgar-
kontakter 52 % 57 % 37 %

(N=62) (N=90) (N=38)

En jimforelse mellan BUM-kommunerna, de Ovriga tre radikala
kommunerna samt de tvd landstingen ger vissa skillnader (tabell 14). Det
dr nigot fler i de tre ¢vriga kommunerna &n i BUM-kommunerna och
landstingen som menar att fullmiktiges beslut oftast dr vil diskuterade
och forankrade i de lokala partiorganisationerna (67 procent jamfort med
80 respektive 77 procent i de tva andra grupperna). Vidare ar det fler i
ovriga radikala kommuner 4n BUM-kommunerna och i landstingen som
dr av uppfattningen att besluten i fullmaktige ofta bygger pd starka
opinioner.
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Tabell 14. Andelen fortroendevalda inom respektive kommungrupp som instimmer i
pastdenden om fullmiiktiges roll (1993 ars enkiit).

BUM-kom. Ovriga Landsting

De beslut som tas i fullmiktige
dr i praktiken avgjorda tidigare 95 % 98 % 93 %

Fullmiktiges beslut 4r oftast
vil diskuterade och forankrade

ide lokala partiorganisationerna 80 % 67 % 77 %
De beslut som tas i fullmiktige

bygger ofta pa starka

opinioner bland kommun-

medlemmarmna 39 % 50 % 43 %

I fullmiktige dgnas for mycket

tid till planering fér framtiden

och for lite tid till utviirdering

av vad som uppnétts 73 % 61 % 78 %

De flesta fullmiiktigeledamoter
har goda och tidta medborgar-
kontakter 48 % 54 % 59 %

(N=62) (N=90) (N=38)

Att besluten dr vil forankrade i de lokala partiorganistionerna 4r helt i
linje med den dominerande bilden av hur den kommunala demokratin bor
fungera. Diremot tyder svaren i 6vrigt pa att ledaméterna till stor del ir
i hinderna pé yttre krafter, framfor allt i form av tidigare uppgorelser.
Den problembild av fullmiktiges roll som ofta framkommer i
beslutsunderlaget till inférande av nya organisationsmodeller i
kommunerna och landstingen bekriftas siledes av de fortroendevalda.
Inget tyder pa att det géngna &rets genomforande av en ny organisation
har pdverkat dessa forhllanden.

Hur skall dessa resultat tolkas? Ar det sa att fullmiktige enbart 4r en
transportstracka dir tidigare uppgorelser offentligt legitimeras genom
formellt beslut? Att flertalet beslut i praktiken ir avgjorda tidigare ger
intryck av detta. Den debatt som forekommer i fullmiktige har dirmed
sdllan ndgon avgorande betydelse for beslutens innehall. A andra sidan
har troligen flera av fullmiktigeledaméterna varit djupt involverade i den
process som foregétt det formella beslutet i fullmiktige. Flertalet (6ver
70 procent) menar att besluten oftast ir vil diskuterade och forankrade i
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partiorganisationerna. Det resultaten sager dr framfor allt att debatten i
sjilva fullmiktige inte har ndgon avgorande betydelse for utslaget.

5.7 Ny politikerroll?

I de kommuner som infor radikala organisationsforandringar finns
forvintningar pa att politikerrollen skall forédndras. De fortroendevalda
skall t.ex. bli tydligare som "medborgarnas foretradare” och kunna dgna
mer tid 4t politiskt arbete utanfor nimnderna.

Det #r knappast rimligt att forandringar i dessa avseenden kan observeras
efter knappt ett ir. Denna tid har ju i huvudsak dgnats it "intern"
konsolidering av organisationen. Enkitsvaren tyder emellertid pa vissa
forandringar. 1 svaren pd den forsta enkiten (vdren 1992) var det 81
procent som instimde i foljande pastdende: "En renodlad bestillarstyrning
gor att de fortroendevalda kommer att dgna sig mer at politiskt arbete i
de lokala partiorganisationerna och ha fler kontakter med
kommuninvanare i deras roll som brukare/kunder”. I efterfoljande enkit
(vintern 1993) var det 49 procent som menade att bestillarstyrningen
faktiskt lett till att de fortroendevalda kan dgna sig mer 4t politiskt arbete
i de lokala partiorganisationerna och de fitt fler medborgarkontakter.
Vissa skillnader beroende pa uppdrag kan noteras (tabell 15).

Tabell 15. Andel i respektive politiskt organ som instimmer i pistdenden om politiskt
arbete 1992 och 1993.

Fullm. Styrelsen Namnd

En renodlad bestllar-

styrning gor att de

fortroendevalda kommer

att dgna sig mer &t

politiskt arbete i de lokala

partiorganisationerna

och ha fler kontakter

med kommuninvéanare (1993) 67 % 89 % 77 %
(N=51) (N=59) N=39)

Bestillarstyrningen har

lett till att de

fortroendevalda dgnar sig

mer &t politiskt arbete i de

lokala partiorganisationerna

och har fatt fler kontakter 29 % 59 % 55 %
med kommuninvanarna (1993) (N=55) (N=83) (N=38)



Det var fler i styrelsen &n i 6vriga organ som 1992 trodde sig kunna
arbeta mer i den lokala partiorganisationen. Aret efter 4r det ocks ndgot
fler i styrelsen som upplever faktiska fordndringar. Ligst stillda
forvantningar fanns i fullméktige och det ir ocksd dir som relativt fa
menar att det skett ndgon faktisk forandring.

A ena sidan framgér att manga som trodde att det politiska arbetet i
partiorganisationerna och kontakterna med medborgarna skulle 6ka har
inte upplevt ndgra forandringar i denna riktning. A andra sidan 4r det
faktiskt hilften av de fortroendevalda som upplevt forindringar.
Undersokningen ger inte svar p4 frigan om dessa forandringar beror pa
den radikala organisationsfordndringen eller pA andra faktorer. Vi vet
inte hur partiarbete och medborgarkontakter skulle utvecklats om inte
fordndringen genomforts.

Jamfor vi svaren fran de tre kommuntyperna (BUM-kommunerna, de tre
ovriga radikala kommunerna samt de tv4 landstingen) framtrider vissa
intressanta skillnader (tabell 16).

Tabell 16. Andel i respektive kommungrupp som instimmer i pistienden om politiskt
arbete 1993.

BUM-kom. Ovriga Landsting

Bestillarstyrningen har

lett till att de fortroendevalda

dgnar sig mer 4t politiskt arbete

i de lokala partiorganisationerna

och har ftt fler kontakter 43 % 44 % 67 %
med kommuninvanarna (N=124) (N=45) (N=43)

Det dr fler i landstingen #4n i kommunerna som upplever att det politiska
arbetet forandrats i 6nskad riktning. Detta harmonierar med resultatet att
det generellt #dr fler noéjda fortroendevalda med
organisationsforandringen i landstingen #n i kommunerna.

I kapitel tvd forde vi en diskussion kring tvd overgripande roller for
politiska institutioner: uppsamlande och integrerande. Historiskt sett har
partier och fortroendevalda i kommunerna haft integrerande funktioner,
men i takt med bland annat medborgarnas politiska organisering vid sidan
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av det representativa systemet och framvixandet av en mer
individcentrerad demokrati tenderar de politiska organen ait blir mer
uppsamlande. Det édr svért att inom ramen for denna begransade
undersokning bedoma hur dessa roller uppfattas av de fortrozndevalda.
Med hjilp av tre pastienden som gillde rollen som fortrozndevald i
relation till medborgarna har vi 4nda forsokt finga ndgra aspekter pd
dessa roller (tabell 17).

Tabell 17. De fortroendevaldas relationer till medborgarna (N = 227)

Instimmer Motsatt dsikt
Som fortroendevald méste jag
alltid vdga enskilda behov och
onskemdl mot kommunens
gemensamma intressen 90 % 10 %

Som foértroendevald har jag till

uppgift att ligga 'fore’ med-

borgarna nér det giller att

definiera och formulera mél

for den kommunala verksamheten 86 % 14 %

Som fortroendevald bidrar jag

bast till att 5ka den lokala

demokratin genom att 1ita

medborgarnas val som kunder

styra utbudet av de kommunala

tjdnsterna 85 % 15 %

Det forsta pastiendet refererar till en traditionell roll som asvarig for
det allminnas bista. En viktig politisk uppgift 4r att véiga sdrinressen mot
allminintresset. Nistan alla instimmer i detta. Det andra pdstdendet
anknyter till rollen som samhillsforandrande. I detta pespektiv &r
politikens viktigaste roll att paverka medborgarnas sociala och andra
forhallanden. Viktiga aktiviteter 4r di att "ligga fore" medbcrgarna vad
giller att definiera behov och mél. En stor andel av de svarande
identifierar sig med denna roll. Bida dessa pastdenden refererar till
rollen som integrerande.

Det tredje pastiendet anknyter till en "modern” roll - -ollen som

foretridare for kunder snarare dn medborgare. Rollen mnebdr att
underlitta for medborgarna att agera som kunder och pé detta sitt
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padverka utbudet av de kommunala tjinsterna. Aven i detta fall dr det
ménga som instimmer.

Négra l4ngtgdende slutsatser av detta kan inte dras, men det &r intressant
att s& minga fortroendevalda som identifierar sig som ombud fér de
kommunala tjansternas kunder. Troligen #r det ett uttryck for att man
som fortroendevald bide vill pdverka i riktning mot "det goda samhillet"
som medborgarrepresentant och samtidigt 14ta medborgarnas val som
enskilda kunder styra utbudet. Hirddraget innebidr denna senare
uppfattning att de fortroendevalda reducerar sin roll som representanter
och egentligen ser sig sjilva som overflodiga.

I flertalet av de undersokta kommunerna och landstingen betonas att
fullméktiges roll bor forstirkas. Men vilken #r denna roll eller dessa
roller? Mot bakgrund av enkitsvar, dokument och intervjuer kan tv4
roller identifieras. For det forsta finns en tendens att fullmiktige "enbart”
skall ange riktning, mal och ramar for det gemensamma uppdraget. I
vissa dokument fran kommunema och i presentationen av BUM framgar
att fullmaktiges beslut skall vara principiella. Det #r en gemensam
ordning som skall faststillas. Fullmiktige skall enligt detta synsitt inte
formulera operativa mal eller bestillningar eftersom det skulle begrinsa
bestdllarnamndernas roll och 4ven dventyra produktionens frihet och
flexibilitet. Det skulle ocksa kunna utgora ett hinder for kad valfrihet
for kunderna. Denna avgrinsning av det politiska ansvaret kan ses som en
bekriftelse och en fortsittning pa fullmaktiges forsvagade stdllning i den
kommunala politiken. Harddraget kan sigas att fullmiktiges huvudsakliga
roll blir att underlitta fér medborgarna som kunder att paverka
verksamhetens omfattning och inriktning. Detta kan skapa en viss
vilsenhet bland fullmiktigeledamoterna - en oklarhet om vad man
egentligen skall "ta tag i".

For det andra kan vi se tendenser till en annan roll som betonas i vissa
kommuner/landsting och som ocksa praktiskt utformas i de nybildade
utskotten. Tanken dr att dessa utskott skall bredda och fordjupa
fullméktiges beslutsunderlag. Det finns inga data som ger underlag for
nigon generell bild av utskottsverksamheten. Emellertid ger samtal med
olika kommunala aktorer en bild av att dessa utskott i ndgra av
kommunerna "tar for sig" av uppgifter som handlar om politisk
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granskning/utvirdering. Detta kan delvis upplevas som "storande” for
organisationsmodellen som helhet. Utskotten har i vissa fall inte 1atit sig
avgrinsas av ndgot begrinsat uppdrag utan borjar utveckla en mer
fristdende politisk granskning av den kommunala verksamheten.
Utskotten anordnar hearings, gor studiebessk m m pa eget initiativ. Detta
har bland annat inneburit att traditionella konfliktménster tonats ned till
forman for en diskussion med mer eller mindre tydlig gemensam
referensram. Denna politiska granskning uppfattas inte alltid som positiv
bland andra fortroendevalda eller i produktionsledningen. Det finns en
viss misstinksamhet och ett visst missnoje over att inte ha "kontroll” over
vad dessa utskott sysslar med.

Vi kan rimligen inte dra nigra langtgdende slutsatser av detta, men det
finns tecken som tyder pi att ledaméterna i dessa utskott héller pé att
utveckla en roll som relativt sjilvstandigt utvirderande lekman.




6. Att styra en organisation med mail, bestillningar och
utvirdering

6.1 Inledning

Att organisera en verksamhet innebdr att ett antal aktiviteter skall
samordnas. Ju hogre grad av samordning mellan aktiviteterna, desto mer
organiserad dr verksamheten. Omvint giller att ju ligre grad av
samordning av aktiviteterna, desto "18sare” r organisationen. Att styra
och leda organisationens aktiviteter betyder att med olika metoder fa
aktiviteterna utférda i en speciell riktning och/eller pi ett speciellt sitt. I
detta kapitel for vi en principiell diskussion om uppfdljning och
utvdrdering som styrinstrument. Underlaget #r dels material fran
kommunema i form av kontrakt m m samt enkitdata, dels litteratur som
behandlar detta omrade.

6.2 Tvad huvudfunktioner

Oavsett vad organisationen arbetar med kan ett antal generella
styrningsfunktioner eller -processer identifieras (se tex Axelsson 1981:28:
Hjern - Porter 1983:274). Tva av dessa ir speciellt betydelsfulla,
nimligen planering och uppféljning/utvirdering. For det forsta handlar
det om olika planeringsaktiviteter, nimligen att p4 grundval av
definierade behov och problem, formulera och ange organisationens
verksamhet och inriktning. I en kommun kan detta ske pa olika nivéer.
Fullmiktige forvintas ange den politiska inriktningen och méalen for olika
omrédden. Grunden f6r fullmiktiges diskussion och beslut forvintas i
huvudsak best av idéer, behov och problem som framforts av partierna
(enligt den representativa demokratins modell). Med utgdngspunkt frin
den faststidllda politiska inriktningen skall nimnder, forvaltningar etc
formulera mer konkreta mélsittningar for olika verksamhetsgrenar i
form av méldokument, bestillningar, kontrakt, avtal, verksamhetsplaner
m m.

For det andra handlar det om kontroll av prestationer och resultat, dvs
uppféljning och utvirdering. Uppféljning r ofta en beteckning for
fortlspande kontroll mot plan och budget, medan utvédrdering star for
bedomning av verksamhetens resultat. Uppfoljning i4r i huvudsak av
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ekonomisk karaktir (ekonomisk resursanvindningskontroll), medan
utvirdering #r innehdllslig (verksamhetens resultat stallt mot behov och
politisk viljeinriktning). Utvirdering innebir siledes mer uttommande
beskrivningar av verksamheten @n uppféljning. Syftet dr att forsoka
faststilla samband mellan insatser och verksamhetens effekter/resultat
(Finansdepartementet - Riksrevisionsverket 1987:62f; Franke-Wikberg
1992:17f; Hjern - Lundell 1992:12f).

Dessa bada funktioner 4r beroende av varandra. En verksamhet kan inte
pa ett meningsfullt sdtt foljas upp och utvédrderas om ledningen inte
tidigare bestamt vilka uppgifter och utvirderingskriterier som galler for
verksamheten och planering (behovsdefinition, mélformulering,
kravspecifikationer m m) forlorar sin mening om ledningen inte foljer
upp och utvirderar resultatet (nyttan) av verksamheten. Graden av
organisering ir siledes avhingigt hur vil dessa tvd uppgifter ar
sammankopplade (se t.ex. Hjern - Lundell 1992 och Isacsson - Knutsson
1992).

Alla moderna styrningsideologier (malstyrning, resultatstyrning,
bestillarstyrning etc) ldgger stor tonvikt vid formulering och precisering
av vad organisationen skall stadkomma samt resultatkontroll. Inte minst i
bestillar-utforarmodellen betonas detta starkt. Produktionen skall i
princip sjilv vilja de medel som anses mest effektiva for att astadkomma
de prestationer och nd de médl som anges i kontrakt och avtal. Det skall
enligt modellen anges i bestillningarna vilka kriterier som giller for god
méluppfyllelse for att namnderna (och andra) skall kunna bedoma
resultatet. Betoningen pi resultatkontroll finns ocksd i nya
kommunallagen. En grundtanke i nya kommunallagen dr att de
fortroendevalda skall dgna sig 4t malstyrning. Det har i lagen drfor
inforts skirpta regler fér den kommunala redovisningen (Stromberg
1992:19, jfr Prop 1990/91:117, sid 16).

I flera avseenden bygger bestillarstyring och mélstyrning pd samma
principer. I bada fallen giller det for de politiskt ansvariga att formulera
kriterier fér god maluppfyllelse och att det sedan genomfors uppfoljning
och utvirdering mot dessa mal. Den skillnad som kan framtrida i
presentationen av modellerna &r att det inom malstyrningstiankandet ofta
betonas att personalen i verksamheten skall kinna fértrogenhet med
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malen och de utvirderingskriterier och métt som anvinds. Detta betyder
att personalen bor vara aktiv i mélformuleringsprocessen for att dirmed
socialiseras till verksamhetens overgripande méal (Thorsvik 1991).
Motivation och engagemang har ocksd visat sig vara visentliga
forutsittningar for ett fungerande mélstymingssystem (Rodgers - Hunter
1992). 1 bestillar-utforarmodellen liggs ingen tonvikt vid denna typ av
idémissig mobilisering mellan bestillande och utférande enheter. Hir
forutsitts att bestillaren klart och tydligt formulerar vad den vill ha
producerat och det #r sedan upp till utférarna att fullfélja dessa
bestillningar. Bestillar-utférarmodellen dr dirmed mer strukturerad till
sin karaktdr an malstyrningsmodellen i betydelsen att rollférdelningen
markeras tydligare (jfr Brorstrom - Johansson 1992).
Bestdllarnimnderna har ett betydligt mer begrinsat ansvar in de
traditionella ni@mnderna. Detta betyder att uppfoljnings- och
utvérderingsfunktionen blir 4n mer betydelsefull for bestillaren.

Utvérdering anses ofta vara ett alternativ till en ineffektiv regelstyrning.
Genom att granska effekter och resultat ges underlag for
malformuleringar och prioriteringar. I framstillningar av malstyrning,
bestillarstyrning etc ges vanligen maél- eller bestillarformuleringen den
mest betydande rollen och att processen skall borja med denna fas.

Detta ir inte ett sjalvklart tillvigagingssdtt. Idén med utvirdering ir att
det skall finnas en systematisk och kontinuerlig 4terkoppling av
information och kunskap om effekter och resultat. Aterkopplingen bor
ske dels till bestillarna, for deras kontroll av verksamheten, dels till
verksamhetens personal, for att 6ka mojligheterna till ett lirande i
verksamheten. Utvirdering #r didrmed bdrjan av en process, inte slutet.
Nidr utvirdering betonas som startpunkt kallas detta ibland for
resultatstyrning. Enligt detta synsitt bor tyngdpunkten ligga pi
kontinuerlig och systematisk Aaterforing av resultat snarare &n
mélformulering (jfr Vedung 1991:81)

Under érens lopp har allt fler mal formulerats for olika
verksamhetsomraden. Partierna har profilerat sig, nimnder har angivit
mdlsdttningar och det finns en omfattande professionalism i
organisationen som har mer eller mindre klart uttalade kriterier for en
bra verksamhet. Detta faktum - att mdlen och "bestillningarna" i
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praktiken redan finns - kan utvirderingsaktiviteterna vara en startpunkt
istillet for ytterligare malformuleringar. Det &r ju enligt styrningsteorin
utvirderingsfasen som #r avgorande for att ett effektivt alternativ till
regelstyrning skall kunna utvecklas.

6.3 Uppfoljnings- och utvirderingsfunktionens faktiska
utformning

I detta avsnitt dgnas speciell uppmirksamhet pé hur uppfoljnings- och
utvirderingsfunktionen praktiskt utformats i de undersdkta kommunerna
och landstingen. Diskussionen bygger framst pd studier av dokument,
men ocksa pa de fortroendevaldas enkétsvar.

Generellt sett #gnas utvirderingsfunktionen tdmligen liten
uppmirksamhet i modellens utformning i kommunerna. I
beslutsunderlaget till inférande av modellen i flertalet kommuner och
landsting framhalls att utvirdering 4r en viktig och sjdlvklar funktion.
Aven om uppfoljnings- och utvirderingsfunktionen framhdlls vara
avgorande for den politiska styrningen sker sillan precisering av hur
utviarderingen skall ske eller vem som skall ansvara for
uppf6ljning/utvirdering. I flertalet kommuner/landsting framhélls det
vara bestillarnimndens uppgift, men i vissa kommuner forefaller
funktionen i huvudsak 6verlatas p& producentorganisationen.

6.3.1 Uppfattningar om utvardering bland de fortroendevalda

Bland samtliga fortroendevalda i sdvil bestillar-utforarkommunerna som
i andra kommuner/landsting med radikala organisationsmodeller betonas
utvirderingens roll. Diremot rdder det oklarhet om vilka som skall
ansvara for denna typ av utvirderingar. Av resultaten frdn en enkit till
fortroendevalda i de undersokta nio kommunerna och tre landstingen
under varen 1992 framgick att det framfor allt dr den bestdllande
nimnden och verksamhetsansvariga som borde ansvara for utvdrdering
av kvaliteten i den nya organisationen (tabell 18). Nastan samtliga av dem
som ir ledamdter i bestillarndmnder ansdg att det var en viktig uppgift
for dem att folja upp och utvirdera den service som namnden bestiller.
Diremot var det drygt hilften som menade att bestillarnamnderna inte
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vidtagit ndgra konkreta atgirder for att f6lja upp och utvirdera servicen
(Montin 1992).

Tabell 18. De fortroendevaldas uppfattningar om vilka som bér ansvara for uvdirdering
av servicens kvalitet. (N=234).

Mycket Viktigt Mindre

viktigt viktigt
Fullmiktige (och dess utskott) 57 % 34 9% 9 %
Kommunstyrelsen/
landstingsstyrelsen 48 % 39 % 13 %
Bestillande namnd 84 % 15% 1%
Partiernas lokalorganisationer 27 % 43 % 30 %
Verksamhetsansvarig 75 % 22 % 3%
Personalen i verksamheten 55 % 39 % 6 %
Brukarna/anvindarna 56 % 35 % 9 %

Trots att utvirdering av kvalitet till stor del 4r politisk till sin karaktir
var det ménga som inte tillmitte de lokala partiorganisationerna nigon
viktig utvirderingsroll. Niirmare en tredjedel av samtliga fortroendevalda
ansdg det vara mindre viktigt att dessa arbetade med utvirdering av
servicens kvalitet. Sannolikt fanns det bakom svaren olika uppfattningar
om vad som bor avses med utvérdering.

I nidsta frigeomging, knappt ett &r senare, frigade vi samma

fortroendevalda om vilka organ m m som faktiskt ignar sig 4t att
utvirdera servicens kvalitet (tabell 19).
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Tabell 20. De fortroendevaldas uppfattningar om vilka som égnar sig at utvdrdering av
servicens kvalitet. (N=232).

I mycket I ganska I ganska Inte  Vetej
stor ut- stor ut- liten ut- alls
strickning  strickning  strdckning

Fullmiiktige

(och dess utskott) 3% 17 % 54 % 23% 3%
Kommunstyrelsen/

landstingsstyrelsen 5% 26 % 49 % 15% 5%
Bestillande nimnd 14 % 36 % 37 % 5% 8%
Partiernas

lokalorganisationer 3 % 22 % 53 % 18% 4%
Verksamhetsansvariga 11 % 47 % 26 % 2% 14%

Personalen i
verksamheten 6 % 41 % 32 % 4% 16 %

Vad siger dessa siffror? For det forsta siger de att de politiska organen
(fullmiktige, styrelsen och bestillande namnd) hittills inte organiserat
nagon uvirderingsverksamhet i den utstrickning som de fortroendevalda
onskat. For det andra framgér att det 4r en relativt stor andel som inte vet
om vissa aktorer gor utvirderingar av verksamheten. Det tyder pa
bristande kommunikation mellan politiska organ och verksamheterna.

6.3.2 Utvarderingsfunktionen i kontrakt och avtal

I de hittills formulerade kontrakten och avtalen mellan bestallarndmnder
och utférarenheter forekommer ofta oklarheter vad giller uppfoljning
och utvirdering. Vi redogér kort fér tre belysande exempel. Det forsta
exemplet ror bestillning av barnomsorg. I bestdllningen anges att den
aktuella institutionen (daghemmet, fritidshemmet etc;
bestillningsformuldren #r standardiserade for olika typer av
barnomsorgsinstitutioner) skall folja de av kommunfullméktige beslutade
méalen och att uppfoljning/utvirdering kommer att inriktas pd dessa mél
for barnomsorgen (dock utan att ange var ansvaret for utvirderingen
skall ligga). I en bilaga till bestdllningen redovisas fullmaktiges mal for
kommunens barnomsorg. Av de sex mélen r dock endast ett relevant for
institutionen ifrdga. De dvriga fem giller barnomsorgen som helhet, tex
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full behovstickning, erbjudande av 6ppen verksamhet och valfrihet. Det
enda relevanta mélet 4r att barnstugan skall "tillgodose alla barns ritt till
en god omsorg". Ndigra kriterier fér "god omsorg" anges inte.
Tolkningsméjligheterna torde vara omfattande. I bestillningen anges
ddremot att oppethdllandetiderna kan provas i samrdd mellan
bestillarnimnden och utféraren samt att det efterstrivas en lokal- och
verksamhetsmissig integration med skola och fritidsgirdar. Dessa
punkter torde snarare kunna definieras som medel #n som mal. Vidare
anges exakt hur minga omsorgstimmar utforaren skall prestera under
avtalstiden och en prestationsrelaterad ersittning. Bestillningen ger
sdledes ett grundligt underlag for ekonomisk uppféljning, men inte for
vérdering av omsorgsresultatet.

En form av "bestillningar” som successivt utvecklas inom hilso- och
sjukvérden ar sk befolkningskontrakt mellan en politisk styrelse och en
vardcentral. I dessa kontrakt anges ett antal ling- och kortsiktiga mal.
Bland de mil som forekommer finns "kvalitetssikring” men det rider
viss oklarhet kring vad som bor avses med "kvalitet". Ofta jamstalls god
kvalitet inom hilso- och sjukvarden med att patienterna #r "n6jda" med
tjdnsterna. Kvalitetskontroll utévas dirmed av de som utnyttjar hilso- och
sjukvdrden. Det finns ocksa forvintningar pa att nationella kriterier for
god vardkvalitet skall utvecklas och kunna anvindas pi lokal nivA.
Ytterligare ett argument som forekommer #r att - som tidigare - luta sig
mot lokala professionella kvalitetskriterier (om det finns sidana
formulerade). I de befolkningskontrakt vi kommit i kontakt med
forefaller patienternas attityder vara det viktigaste kvalitetsmattet.

Eftersom mélen oftast dr vaga dr det dock svért att kunna bedéma om och
ndr kontrakten och avtalen efterlevs eller bedoma vad som &r
kontraktsbrott avseende virdens och omsorgens kvalitet. I ett
befolkningskontrakt anges tex att "De som besokt virdcentralen skall till
85 % anse sig vara nojda med tillgingligheten” och att "Ménniskor som
kommit i kontakt med vérdcentralen eller annan véirdenhet som
vérdcentralen pd styrelsens uppdrag slutit avtal med, ska till 90 % anse
sig fatt erforderlig hjilp”. Dessa mal ir oklara och kan tolkas pé flera
sdtt. Ar det s att var och en av patienterna skall till 85 % respektive 90
% vara nojda och hur mits detta i si fall? Eller 4r det s att det handlar
om andelen av patienterna som skall vara nojda? I ett annat kontrakt
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anges ett mal vara att “Befolkningen skall anse att styrelsen erbjuder
hilso- och sjukvérd pa lika villkor”. Giller det hela befolkningen eller
bara de som utnyttjar hilso- och sjukvarden? Vad menas med ”lika
villkor”? En slutsats av detta ér att det finns stort behov av att diskutera
t.ex. hur olika mal skall forhalla sig till varandra, skillnaden mellan mal
och aktiviteter, nir vissa mal skall vara uppfyllda och om forhdllandet
mellan patienternas attityder till och professionella kriterier for "god
vard".

Den utvirderingsfriga som saknas ar foljande: "Vad i verksamheten kan
forklara varfor patienterna 4r nojda/missnojda?". Det rdcker inte med att
folja upp patienternas attityder utan ocksd att med hjilp av olika
beskrivningar faststilla ett samband mellan dessa attityder/uppfattningar
och vad som faktiskt sker inom hilso- och sjukvarden.

Inom hilso- och sjukvard och social service, tyder erfarenheterna pa
stora svarigheter att precisera kvaliteten i kontrakt och bestéllningar.
Skiilet ir dels att "kvalitet" innehdller minga svardefinierade
komponenter, som tex "vard pa lika villkor" och "patientinflytande”, dels
att kvalitet kan betraktas som ett relativt begrepp. Kvalitet r bundet till
att "produktion” och "konsumtion" sker samtidigt och att denna process
fordndras. Dirmed fordndras ocksd de faktiskt anvinda kriterierna for
kvalitet (de Ste Croix 1992). For nirvarande pagér intensivt arbete med
att ta fram limpliga kriterier for "kvalitetssdkring” inom vard och
omsorg. De politiskt fortroendevaldas uppgifter lyser dock ofta med sin
franvaro i dessa diskussioner. Det ses uteslutande som en professionell
uppgift (se t.ex. Reizenstein 1992).

Ett tredje exempel ror bestillning av siarskoleundervisning. I kontraktet
med sirskolorna anger kommunens bestillarnimnd ett stort antal
kriterier for kvalitet, t.ex. att undervisningen skall ske utifrén elevens
forutsdttningar och behov, att eleven fir en god beredskap att trada ut i
vuxenlivet bland annat genom social traning och att liromedel provas och
utvecklas. Hur detta skall utvirderas dr ndgot oklart. I kontraktet anges
att utvirdering "kan ske pi olika sdtt”, tex. enkiter till eller
djupintervjuer med forildrarna, besok av bestillarkansliets personal,
uppfoljning av elevernas kunskaper och firdigheter genom konferenser
med personalen "eller" en "kort verksamhetsberittelse”. Det ar oklart om
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verksamhetsberittelsen anses kunna ersitta de oOvriga
utvirderingsmetoderna och vad denna verksamhetsberittelse skall
innehdlla. Det forefaller ocksd lite egendomligt att "besok av
bestillarkansliets personal” ses som en utvirderingsmetod.

Av dessa exempel och enkitresultaten kan vi dra slutsatsen att
uppfdljnings- och utvirderingsfunktionens roll i den faktiska
utformningen av bestillar-utférarmodellen hittills inte fitt den
konkretisering som modellen eller andra moderna styrningsideologier
foreskriver. Till forsvar fér denna brist kan anforas att bestillar-
utférarmodellen r nystartad och ddrmed har inte nimndledamdterna
eller 6vriga aktorer "funnit sina roller” #n. A andra sidan har debatten
om malstymning och utvirdering pagtt under flera ar. Utvirdering som
aktivitet borde dérfor inte vara nigon nyhet. Troligen pekar exemplen pé
ett mer generellt behov av att diskutera forhillandet mellan
mdlformulering och bestillning 4 ena sidan, och uppféljning och
utvirdering & den andra.

Det finns internationella erfarenheter av uppfoljning och utvirdering i
bestillar-utforarorganisationer, bland annat i Storbritannien (Bryntse
1992). Genomgdende betonas starkt att arbetet med att definiera
tjansterna och kvaliteten dr det viktigaste. Detta betyder att det maste
finnas en preciserad niv4 (standard) for verksamheten for att en effektiv
uppfoljning skall kunna ske. De verksamheter som refereras till i detta
sammanhang dr "hdrda" omrdden , t.ex. gaturenhallning, lokalvérd,
storkoksverksamhet (catering) och parkskotsel. Preciserad standard kan i
dessa fall vara t.ex. hur hogt griset pA en fotbollsplan skall vara eller hur
médnga kalorier en maltid skall innehalla. Med en sidan precision i
bestillningarna kan resultatet kontrolleras och bestillningarna eventuellt
justeras. Allt oftare anvinds kundenkiter for att kontinuerligt bedoma
kundernas uppfattning om servicen. Ibland anvinds ocksa
“referensgrupper” som kontinuerligt fir bedoma servicen (Flynn
1992:139). Det sker saledes timligen omfattande uppfoljningsverksamhet,
men ddremot tycks den kvalitetsinriktade utvirderingen i stort sett lysa
med sin frnvaro. Politikernas roll i bedémningen av verksamhetens nytta
i de brittiska kommunema forefaller ocks4 vara marginell.
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Savil inhemska som utlindska erfarenheter av madlstyrning och
bestillarstyrning pekar pd oklarheter i vilka roller politiker och
professionella aktdrer har och bor ha i utvirderingssammanhang. Det
finns ddrfor anledning att fora ett principiellt resonemang kring hur
uppfoljning och utvirdering kan organiseras och utformas.

6.4 Uppfoljning, utvirdering av kvalitet och politisk
utvirdering: forslag till distinktioner

Det finns en rad olika aktiviteter som kan innefattas under rubrikerna
"uppféljning” och "utvirdering”, t.ex. kontinuerlig budgetuppfoljning,
bokslutsdiskussioner, brukarenkiter, resultatuppfoljning etc. Det
gemensamma ir att det samlas information i vissa syften. Syftet med
denna informationsinsamling kan variera; for daghemspersonalen kan
syftet vara att undersoka om drets plan har genomforts och lara for nésta
irs planering, for den ekonomiskt ansvariga ledningen kan det vara att
underséka om planerade/budgeterade prestationer har utforts, for
ansvariga politiker kan det vara att ta reda pd hur olika
medborgargruppers behov har tillgodosetts osv. Insamlandet av
information kan vara bade for begrinsat och for omfattande. Ibland anges
storre behov av information 4n vad som kan tillgodoses, ibland finns det
mer information &n vad som i praktiken anvinds. Nar uppfoljning och
utvirdering efterfrigas kan det vara lampligt att fréga: for vem/vilka och
for vad skall uppféljningen/utvirderingen goras?

Vi har pekat p4 att det rder vissa oklarheter om vilka som skall bedriva
uppfoljning och utvirdering samt vad begreppen stdr for. Detta hinger
samman med att olika intressenter har olika uppfattningar om vad som &r
viktigt att utvirdera och hur utvirderingen skall ga till. En
grundliggande distinktion kan upprittas mellan uppfoljning och
utvirdering. Uppfoljning sker mot plan, budget och preciserade mél och
utvirdering sker mot behov och problem. Uppféljning kan beskrivas som
en bestimning av "liget" i forhdllande till budget och prestationer (att
gora sakerna ritt). Det #dr ekonomiskt/administrativa uppgifter.
Utvirdering rér tjansternas kvalitet (att gora ritt saker) och refererar till
graden av professionalism i verksamheten. Professionalism dr i detta
sammanhang kopplat till verksamhetens innehdll och resultat for
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mottagarna. De ekonomiskt-administrativa uppgifterna utgor
stodfunktioner till verksamheten.

Kommunerna kan beskrivas som bestdende av tre olika typer av
"organisationer” - en politisk, en administrativ/ekonomisk och en
professionell. Den forsta har till uppgift att vidareféra och artikulera
behov, fatta beslut om den politiska inriktningen och kontrollera om och
hur olika gruppers behov tillgodosetts, den andra strivar efter
teknisk/ekonomisk rationalitet och den tredje 4r i forsta hand
problemorienterad, dvs organiserar kompetens fér hantering av
individers och gruppers sociala problem, efterfrigan pi viss service etc.

Tar vi fasta pA denna enkla distinktion kan tre typer av uppfoljnings- och
utvdrderingsaktiviteter i kommunerna formuleras: uppfoljning,
utvirdering av kvalitet samt politisk utvérdering. Uppféljning blir i
forsta hand en uppgift for den administrativa ledningen, utvirdering bor
ske av de professionella i verksamheten. Politisk utvirdering #r i forsta
hand en uppgift for fortroendevalda och partiorganisationerna, men dven
andra organisationer med medborgerlig forankring kan medverka.

I grova drag handlar den foérsta om att t.ex. kontrollera
resursforbrukningen och undersdka om planerade prestationer utforts.
Detta ir traditionella uppgifter for en organisationsledning. Den andra
handlar om att de professionella bedomer nyttan av sina insatser i
forhallande till sina egna kriterier for kvalitet. Politisk utvirdering
handlar om att undersska vem/vilka som erhillit vad i form av service,
omsorg etc.

Politisk utvirdering refererar till partiernas historiska roll som
formedlare av medborgarnas behov och intressen. Hir finns inslag av
uppsamling av preferenser men ocksa att sjélvstindigt definiera behov
utifrdn visioner om det goda samhillet och forsck att ideologiskt paverka
vdljarna. Den politiska utvirderingen kan sammanfattas i begreppet
"kritisk granskning”. Det kan innefatta att bland annat i samtal med
enskilda och grupper av medborgare, brukare och kunder bedéma om de
sociala och andra behoven har tillgodosetts. Det handlar i korthet om att
utifrdn ndgon form av sammanvigning mellan medborgarnas krav och
egna partiets mél och program granska "nyttan" med olika "produkter",
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effekter av myndigheters beslut, resursfordelningseffekter m m.
Utvirderingen sker mot behov och politisk viljeinriktning. De tre typerna
av utvirderingsaktiviteter kan illustreras med en figur (inspirerad av
Benny Hjemn).

Figur 1. Tre typer av uppfoljnings- och utvirderingsaktiviteter

Uppfoljning
Politisk
utvérdering o1 ® m o4
B
Behov,
Utviirderi \ » problem
vardering v
av kvalitet N \
g \
Yyvy
Behov, problem
Plan, budget, politisk vilje-
kontrakt inriktning

Distinktionen mellan de tre utvirderingsaktiviteterna forsoker beskriva
grundliggande skillnader mellan uppgifter som har att gora med "god
politisk/demokratisk ledning" och uppgifter som har att gora med "god
organisatorisk/administrativ ledning" och "god professionalitet”. De tre
typerna ir inte likviirdiga. Den politiska utvarderingen forutsitts vara den
grundlidggande, den skall vara avgorande for formulering av kommunens
politiska inriktning.

Uppfoljning avser en regelmissig och fortlopande insamling och
sammanstillning om verksamheten (Franke-Wikberg 1992). For det
forsta kan detta omfatta kvantitativa mitningar av resursinsatser och
prestationer, t.ex. platser och nirvarodagar inom barnomsorgen,
vérddagar inom institutionsvard eller hemtjénsttid inom hemtjdnsten. For
det andra kan uppfoljningen omfatta mer kvalitativt orienterade
bedomningar, t.ex. arbetsorganisationens kompetens och
samverkansformiga samt servicemottagarnas uppfattningar (Johansson
1991:14f). Uppfoljningar ger inte ndgot sjilvstédndigt underlag for
kvalitetsbedomning, mojligen vissa indikatorer pa kvalitet.
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Utvirdering avser bedomningar av resultat som ocksi tar hinsyn till
servicemottagarnas situation och behov. Utvirdering av kvalitet
forutsitter att det finns explicita kriterier for tjanstekvalitet. Att utveckla
sddana kriterier 4r professionella uppgifter som skall bilda underlag for
att gora "rdtt saker" (Hjern - Lundell 1992). Inom t.ex. barnomsorg
handlar detta om att - t.ex. i samarbete med forildrar - definiera enskilda
barns och barngruppers behov och finna limpliga arbetsformer for att
tillgodose dessa behov. Utvidrdering mot behov kan vigas mot kriterier
for produktivitet och effektivitet.

Den politiska utvirderingen har inte samma karaktir av faktainsamling
utifrdn preciserade mél och kvalitetskriterier. Aven hir ir det friga om
att vdrdera kvaliteten, men kriterierna for vad som ir god kvalitet kan
variera med avseende p4 t.ex. politiska ideologier och virderingar om
vad som dr det "goda samhillet”, dvs den politiska viljeinriktningen.
Politisk utvirdering #r dels pd en annan niv4 #n den mer instrumentellt
inriktade uppféljningen, dels gir den "pi tvirs" over alla
verksamhetsomrdden och ansvarsomriden. Verksamheten, dess mal och
resultat skall kunna virderas utifrdn ideologier och virderingar
oberoende av organisatoriska, institutionella ordningar och professionella
mél (Fischer 1990:252). Det kan handla om bedomningar utifrdn vad som
kommer fram i "offentliga samtal" mellan fortroendevalda och
medborgare/servicemottagare och hur sociala nyttigheter bor fordelas
(Walzer 1989:185), eller i samtal med brukargrupper om verksamhetens
forhdllande till brukarnas behov och problem. Det #r inte bara de
instrumentella mélens uppfyllelse som kontrolleras utan det 4r ocksé
mélens och den konkreta verksamhetens relevans som granskas i den
politiska utvirderingen (jfr. Ellstrom 1992:84f). Den politiska
utvdrderingens kanske viktigaste frigestillningar ir: for vem/vilka
produceras/tillhandahalles service och hur vil tillgodoses olika gruppers
behov?

De fortroendevaldas och partiorganisationernas sjdlvstiandiga
utvirderingar bor inte ses som det enda underlaget for politisk
utvirdering. For politisk utvidrdering av en verksamhet krivs ocksd en
koppling till personalens professionella bedomningar av kvaliteten.
Professionella grupper stiller ocksi frigan: for vem? For att tala om
"professionalism" krivs att personalen utvecklar (explicita) kriterier for
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tjansternas kvalitet - i form av den upplevda och/eller faktiska nytta som
klienter/patienter/brukare/kunder har av insatserna (Laffin 1986:21;
Hjern - Lundell 1992:13f). Politiskt styrning av verksamhetens mal,
inriktning och kvalitet kraver att politisk ledning och personal dr dverens
om dessa kriterier. Den politiska utvirderingen innebar da dels en
kontroll av om personalen lyckas uppfylla sina egna mdl och
kvalitetskriterier, dels om dessa mél och kriterier dr relevanta i
forhallande till den politiska ledningens sjilvstindiga bedomning av
medborgarnas behov och problem.

Vid organiseringen av dessa uppfoljnings- och utvirderingsaktiviteter dr
det viktigt att kriterierna gors tydliga. Kriterier for kostnadseffektivitet,
kvalitet och politisk maluppfyllelse bor vara diskuterade i och mellan
olika nivéer. Risken ir annars att "decentraliseringen”, "avkoppningen”
etc blir okontrollerad och/eller att nya regelsystem etableras (jfr Hjern -
Lundell 1992).

I BUM och andra kontraktsstyrningsmodeller presenteras en "ny
politikerroll" i huvudsak som en politikernas retrdtt fran verksamheten.
Styrning skall ske med mél och bestdllningar. Utvirderingsfunktionen
diskuteras men ges sillan nagot innehéll. Utvirdering likstélls dessutom
ofta med uppféljning. Om den "nya styrningen" omfattar endast kontrakt-
och mélformulering blir det en politikens retritt. En forutséttning for att
kunna utdva politisk styrning och kontroll av verksamheten - oavsett om
den sker i "egenregi" eller pd entreprenad - forefaller vara att den
politiska utvirderingen ges ett innehall och organiseras pé ett legitimt och
effektivt sitt. Utan politisk utvirdering blir det politiska ansvaret ett
ansvar utan makt.
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Statens offentliga utredningar 1993

- Kronologisk forteckning

1. Styrnings- och samarbetsformer i bistindet. UD
2.Kursplaner for grundskolan. U.
3. Ersittning for kvalitet och effektivitet.
- Utformning av ett nytt resurstilldelningssystem fér
grundlédggande hogskoleutbildning. U.
4. Statligt stdd till rehabilitering av tortyrskadade
flyktingar m. fl. S.
5. Bensodiazepiner - beroendeframkallande psykofar-
maka. S.
6. Livsmedelshygien och smaskalig livsmedelsproduk-
tion. Jo.
7. Loneskillnader och 16nediskriminering.
Om kvinnor och min pa arbetsmarknaden. Ku.
8. Loneskillnader och I6nediskriminering. Om kvinnor
och mén pa arbetsmarknaden. Bilagedel. Ku.
9. Postlag. K.
10. En ny datalag. Ju.
11. Socialforsikringsregister. S.
12. Vardhagskolor
- kvalitet - utveckling - huvudmannaskap. U.
13.Okad konkurrens pa jirnvigen. K.
14.EG och vara grundlagar. Ju.
15. Svenska regler for internationell omférdelning av
olja vid en oljekris. N.
16. Nya villkor for ekonomi och politik — ekonomi-
kommissionens férslag. Fi.
16. Nya villkor fér ekonomi och politik - ekonomi-
kommissionens férslag. Bilagor. Fi.
17. Agandet av radio och television i allmanhetens
tjdnst. Ku.
18. Acceptans Tolerans Delaktighet. M.
19. Kommunerna och miljdarbetet. M.
20. Riksbanken och prisstabiliteten. Fi.
21. Okat personval. Ju.
22.Vad 4r ett statsrads arbete virt? Fi.
23. Kunskapens krona. U.
24. Utlanningslagen - en partiell 6versyn. Ku.
25.Sociala atgirder for jordbrukare. Jo.
26. Handliggningen av vissa sikerhetsfragor. Ju.
27.Miljobalk. Del 1 och 2. M.
28. Bankstddsnimnden. Fi.
29. Fortsatt reformering av foretagsbeskattningen.
Del 2. Fi.
30. Riitten till bistind inom socialtjénsten. S.
31.Kommunernas roll pa alkoholomradet och inom
missbrukarvirden. S.
32. Ny anstillningsskyddslag. A.
33. Atgiirder for att forbereda Sveriges jordbruk och
livsmedelsindustri for EG. Jo.
34. Forarprovare. K.
35. Reaktion mot ungdomsbrott. Del A och B. Ju.

36.Lag om totalforsvarsplikt. Fo.

37. Justitiekanslern. En 6versyn av JK:s arbetsuppgifter
m.m. Ju.

38. Hilso- och sjukvarden i framtiden - tre modeller. S.

39. En gréns for filmcensuren. Ku.

40. Fri- och rittighetsfragor. Del A och B. Ju.

41. Folk- och bostadsrikning ar 1990 och i framtiden.
Fi.

42. Forsvarets hogskolor. Fo.

43. Politik mot arbetsloshet. A.

44. Oversyn av tjinsteinkomstbeskattningen. Fi.

45. Trosa bryter sig loss. Bytinkande eller demokratins
riddning. C.

46. Vissa kyrkofragor. C.

47.Konsekvenser av valmgjligheter inom skola,
barnomsorg, dldreomsorg och primdrvérd. C.

48.Kommunala verksamheter i egen forvaltning och i
kommunala aktiebilag. En jimf6rande studie. C.

49. Ett ar med betalningsansvar. S.

50. Serveringsbestimmelser. S.

51. Naturupplevelser utan buller - en kvalitet att virna.
M

52. Ersiittning vid arbetsloshet. A.

53. Kostnadsutjaimning mellan kommuner. Fi.

54. Utvisning pa grund av brott. Ku.

55. Det allminnas skadestandsansvar. Ju.

56.Kontrollen dver export av strategiskt kéinsliga varor.
UD.

57. Beskattning av fastigheter, del I

- Schablonintikt eller fastighetsskatt? Fi.

58. Effektivare ledning i statliga myndigheter. Fi.
59. Ny marknadsforingslag. C.

60. Polisens rittsliga befogenheter. Ju.
61.Overforing av HIV-smitta genom likemedlet

Preconativ. S.

62. Rittssiikerheten vid beskattningen. Fi.
63. Person och parti - Studier i anslutning till

Personvalskommitténs betinkande

Okat personval (SOU 1993:21). Ju.

64. Fragor for folkbildningen. U.
65. Handlingsplan mot buller.

Handlingsplan mot buller. Bilagedel. M.
66.Lag om inférande av miljobalken. M.
67.Slutforvaring av anvint kirnbrinsle - KASAMs

yttrande 6ver SKBs FUD-program 92. M.

68. Elkonkurrens med nétmonopol. N.
69.Revisorerna och EG. N.

70. Strategi for smaforetagsutveckling. N.
71.Organisationernas bidrag. C.

72. Att inhimta synpunkter frin medborgarna - Det

kommunala omrdstningsinstitutet i tillimpning. C.
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Kronologisk forteckning

73.Radikala organisationsfrandringar i kommuner och
landsting. C.
74.Kvalitetsmétning i kommunal verksamhet. C.
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Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

En ny datalag. [10]

EG och viara grundlagar. [14]

Okat personval. [21]

Handliggningen av vissa sikerhetsfragor. [26]
Reaktion mot ungdomsbrott. Del A och B. [35]
Justitiekanslern. En 6versyn av JK:s arbetsuppgifter
m.m. [37]

Fri- och rittighetsfrigor. Del A och B. [40]
Det allméinnas skadestandsansvar. [55]
Polisens rittsliga befogenheter. [60]

Person och parti - Studier i anslutning till
Personvalskommitténs betéinkande

Okat personval (SOU 1993:21). [63]

Utrikesdepartementet
Styrnings- och samarbetsformer i bistandet. [1]
Kontrollen éver export av strategiskt kinsliga varor. [56]

Forsvarsdepartementet
Lag om totalférsvarsplikt. [36]
Forsvarets hogskolor. [42]

Socialdepartementet

Statligt stod till rehabilitering av tortyrskadade
flyktingar m. fl. [4]

Bensodiazepiner - beroendeframkallande psykofarmaka.
(51

Socialférsikringsregister. [11]

Ritten till bistand inom socialtjansten. [30]
Kommunernas roll p4 alkoholomridet och inom
missbrukarvarden. [31]

Halso- och sjukvarden i framtiden - tre modeller. [38]
Ett &r med betalningsansvar. [49]
Serveringsbestimmelser. [50)

Overforing av HIV-smitta genom likemedlet
Preconativ. [61]

Kommunikationsdepartementet
Postlag. [9]

Okad konkurrens p jirnvigen. [13]
Forarprovare. [34]

Finansdepartementet

Nya villkor for ekonomi och politik - ekonomi-
kommisionens forslag. [16]

Nya villkor fér ekonomi och politik - ekonomi-
kommisionens forslag. Bilagor. [16]
Riksbanken och prisstabiliteten. [20]

Vad ir ett statsrads arbete virt? [22]

Bankstodsndmnden. [28]

Fortsatt reformering av foretagsbeskattningen.

Del 2. [29]

Folk- och bostadsriakning &r 1990 och i framtiden. [41]
Oversyn av tjinsteinkomstbeskattningen. [44]
Kostnadsutjimning mellan kommuner. [53]
Beskattning av fastigheter, del I

- Schablonintikt eller fastighetsskatt? [57]

Effektivare ledning i statliga myndigheter. [58]
Riittssikerheten vid beskattningen. [62]

Utbildningsdepartementet

Kursplaner for grundskolan. [2]

Ersittning for kvalitet och effektivitet.

- Utformning av ett nytt resurstilldelningssystem for
grundliggande hégskoleutbildning. [3]
Virdhogskolor

- kvalitet - utveckling - huvudmannaskap. [12]
Kunskapens krona. [23]

Fréagor for folkbildningen. [64]

Jordbruksdepartementet

Livsmedelshygien och sméskalig livsmedelsproduktion.

[6]

Sociala atgirder for jordbrukare. [25]

Atgirder for att forbereda Sveriges jordbruk och
livsmedelsindustri fér EG. [33]

Arbetsmarknadsdepartementet
Ny anstillningsskyddslag. [32]

Politik mot arbetsloshet. [43]

Ersittning vid arbetsloshet. [53]

Kulturdepartementet

Léneskillnader och 16nediskriminering.

Om kvinnor och mén pa arbetsmarknaden. [7]
Loneskillnader och Iénediskriminering. Om kvinnor
och mién p arbetsmarknaden. Bilagedel. [8]

Agandet av radio och television i allménhetens tjénst.
[17]

Utlédnningslagen - en partiell versyn. [24]

En grins for filmcensuren. [39]

Utvisning pé grund av brott. [54]

Niringsdepartementet

Svenska regler for internationell omférdelning av olja
vid en oljekris. [15]

Elkonkurrens med nitmonopol. [68]

Revisorerna och EG. [69]

Strategi for smaforetagsutveckling. [70]
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Systematisk forteckning

Civildepartementet

Trosa bryter sig loss. Bytinkande eller demokratins
riddning. [45]

Vissa kyrkofragor. [46]

Konsekvenser av valméjligheter inom skola,
barnomsorg, 4ldreomsorg och primérvard. [47]
Kommunala verksamheter i egen forvaltning och i
kommunala aktiebilag. En jimférande studie. [48]
Ny marknadsforingslag. [59]

Organisationernas bidrag. [71]

Att inhimta synpunkter frin medborgarna - Det
kommunala omrdstningsinstitutet i tillimpning. [72]
Radikala organisationsférandringar i kommuner och
landsting. [73]

Kvalitetsmétning i kommunal verksamhet. [74]

Miljo- och naturresursdepartementet
Acceptans Tolerans Delaktighet. [18]
Kommunerna och miljéarbetet. [19]

Miljobalk. Del 1 och 2. [27]

Naturupplevelser utan buller - en kvalitet att vdrna.
[51]

Handlingsplan mot buller.

Handlingsplan mot buller. Bilagedel. [65]

Lag om inférande av miljébalken. [66]
Slutférvaring av anvént kirnbrinsle - KASAMs
yttrande dver SKBs FUD-program 92. [67]










