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FÖRORD

Lokaldemokratikommittén, tillsattes våren 1992, harsom som enövergripande uppgift överväga olikaatt åtgärder för stärka denatt lokala
demokratin. Kommittén har också i uppgift följa den pågåendeatt
utvecklingen på det kommunala området.

I direktiven dir. 1992:12 framhålls kommitténatt bör belysa och
utvärdera konsekvenserna de förändringar kan haav skett isom
kommuner och landsting följd den ökade organisatoriskasom en av
frihet den kommunallagensom givit.nya

Den föreliggande behandlar derapporten första erfarenheterna avradikala organisationsförändringar i nio kommuner och landstingtre med
speciellt fokus riktat på de förtroendevaldas roller. På basis enkäter,avintervjuer, dokument och litteratur förs principiella diskussioner kring de
organisatoriska förändringsprocesser pågår.som

Rapporten har författats fil dr. Stig Montin, Novemusav vid HögskolanÖrebro,i i samarbete med Marie Fridolf, konsult och projektledare vid
Göteborgs Förorter, Torgny Sköldborg,samt Eriksberg Konsulter,
Stockholm. Författarna själva för innehållet.svarar

Författarna tackar alla dem på enkätersvarat och intervjuer,som
kollegor vid Novemus och alla andra bidragit med värdefullasom
synpunkter.

Rapporten ingår i serie skrifter,en utgör underlagav försom
kommitténs arbete.

Stockholm i juni 1993

Lokaldemokratikommittén

Sven Lindgren Kai Kronvall
Ordförande Huvudsekreterare
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Introduktion

Denna handlar radikalarapport organisationsförändringar iom urvalett
kommuner och landsting. Med radikala förändringar detattmenas
genomförts omfattande strukturförändring såvälen nämnderav som
förvaltning.

Det olika bilder det kommunala förändringsarbetet.ges av En bild
beskriver myller pågåendeett aktiviteter. I alla kommunerav stort sett
förändrar nämnd- och förvaltningsorganisationen under åren 1992-93.
Drygt 30 kommunernaprocent och flertalet landstingenav införav
beställar-utförarmodeller BUM. Decentralisering i form av
resultatenheter pågår i samtliga kommunerm ochm landsting.
Avknoppning, entreprenad och bolagisering sker i omfattning istor
ungefär hälften kommunerna Knutsson Forsmanav 1992;-Lokaldemokratikommittén 1992; Privatiseringsfrämjandet 1992.

En bild beskriver kommunerna ochannan landstingen i blygsamen mer
rörelse. Egentligen det baraär fåtal radikalt förändrarett helasom
organisationen. BUM helhetskoncept finns i 17 kommunersom och
några få landsting. Det bara tvåär den mjuka kommunalaprocent av
verksamheten bedrivs i regi och densom extern decentralisering och
privatisering sker ofta i begränsadär skala Ds 1993:27.som

En slutsats de olika bilderna detär endastav i få kommuneratt är det
genomförs genomgripande strukturförändringar. Däremot pågår det ett
sökande efter organisatoriska lösningar inya landet.runt om

Det kan troligen hävdas det pågår slagsatt paradigmskifteett i
kommunerna och landstingen, det svårt bedömaär den reellamen att
omfattningen. Decentralisering, resultatenheter och kundval kan stå
för olika saker. Ofta det etiketterär klistras på lika förändringarsom
oberoende deras omfattning. Det finnsav risk överdrivaatten
omfattningen och intensiteten i förändringsarbetet.av Ofta handlar det

ord handlingän Ds 1993:27.mer om Det kan å andra sidan också finnas
risk underskatta betydelsenatten till små förändringar iav synes

befintliga organisationsstrukturer.
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Studien har omfattat faser. I den förstatre fasen gjordes studier av
kommunernas beslutsunderlag och andra relevanta dokument. En
jämförelse mellan kommunerna skedde med avseende på varför
förändringarna skett, vilka problem skulle lösas med dessasom
förändringar, befogenhets- och ansvarsfördelning etc.

På basis dessa dokumentstudier konstrueradesav enkätfrågor som
tillställts urval förtroendevaldaett i fullmäktige,av styrelsen samt
beställamämnder och motsvarande nämnder med beställaruppgifter.
Därmed inleddes den andra fasen, då den första omgången enkäter sändes

i börjanut, maj 1992. Dokumentstudiernaav och de första
enkätresultaten redovisades i delrapport under hösten 1992 Montinen
1992.

I början 1993 fas vid. Dåtog gjordeav vitre enkätundersökning medny
urval förtroendevaldasamma skickadeav enkätersamt till och gjorde

intervjuer med andra aktörer i BUM-kommunemalandstingen. Genom
vända tillatt urval förtroendevaldaoss vidsamma båda tillfällena sk

panelstudie har vi kunnat demäta erfarenheter gjorts ochsom
förändrade attityder och uppfattningar.

När det gäller urval enskilda aktörer förtroendevaldaav och tjänstemän
ambitionen inomvar föratt hanterligtett ändåramen representativtmen

urval ca 300 personer få med från de olika politiskapersoner
församlingarna kommunfullmäktige. styrelsen, beställamämndema samt
motsvarande. Enkäten till förtroendevalda skickades vid två tillfällenut
våren 1992 vintern 1993.samt Vi har kompletterat detta urval med
intervjuer med och enkäter till ordförande i produktionsstyrelser och
motsvarande produktionschefersamt i BUM-kommunema.

Vi gjorde slumpmässigtett urval ledamöter i fullmäktige, styrelsenav
och nämnder i kommunemalandstingen. Den totala Svarsfrekvensen där
huvuddelen enkäten besvarats vid förstaav enkätomgången 1992 var
74 och vid andraprocent enkätomgången 72 av 320 utskickadeprocent
enkäter. Alla kunde dessvärre inte kommunidentifieras. Svarsfrekvensen
för de kommunidentifierade 60 vid båda undersökningarna.procentvar
Bortfallet tämligenär jämt fördelat mellan kommunemalandstingen och
fullmäktige, styrelse och nämnder. Dessvärre tillkommer visst interntett
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Ett kort historiskt och teoretiskt påperspektiv kommunala
och landstingskommunala förändringar

2.1 Inledning

Det pågår sökande efter och experimenterandeett organisations-av nya
och stymingsmodeller i kommuner och landsting. Få kommuner och
landsting har radikalt förändrat organisationen helhet, detsom men
förefaller flertalet på olika förändraravsersättsom förändraom att
nämnd- och förvaltningsorganisationen. Decentralisering, målstyrning
och resultatenheter välkändaär 0rd i landet.runt om

När vi anlägger kort historiskt perspektivnu ett på de kommunala
förändringarna det deär 10-15 årens utveckling visenaste behandlar. Vi
utgår från tidpunkten då kommunsammanslagningarna fullbordade.var
Händelseutvecklingen före denna tid behandlas utförligt i litteraturannan
Strömberg Westerståhl 1983; Norell 1989. Det teoretiska perspektivet-
sträcker sig emellertid betydligtöver längre tidsperiod. Med dettaen
kapitel vill vi plocka fram de viktigaste förklaringsfaktorema till dagens
omställningsarbete i kommuner och landsting för ingåendemer
beskrivning och analys de årens händelseutvecklingsenasteav hänvisas till
Montin 1993a och b.

De problemformuleringar väglett reformeringen desom av
inomkommunala förhållandena har successivt förändrats sedan mitten av
1970-talet. Till början formulerades problemeten ungefär på följande

för litesätt: demokrati och för politisk .rtyrning. l förarbetet tillsvag
1977 års kommunallag och i den efterföljande kommunaldemokratiska
kommitténs betänkanden diskuterades olika former för stärkaatt
medborgarnas inflytande i allmänhet, också i deras egenskapmen av
brukare. Ett resultat detta arbete blev den sk lokalorganslagenav som gav
kommunerna införarätt beslutande lokalaatt nämnder. Samtidigt
diskuterades också de förtroendevaldas och partiernas roll i den
kommunala verksamheten. Forskningsrapporter och utredningar
framhöll tjänstemännens ökade politiska inflytande. l takt med att
kommunerna ökade sin administrativa kompetens och förvaltningarna
professionaliserades höjdes varnande finger för tjänstemannavälde.
Olika åtgärder vidtogs för stärka de förtroendevaldasatt roll gentemot
förvaltningen. I kommunallagen och lagen lokala uttrycktesom organ
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förvaltningenkontroll överförtroendevaldasdeökaambitioner att
distriktsnämndernämnderlokalainrättaGenom1989:3648. attNorell
komma närmareförtroendevaldadeskullekommundelsnämnderoch

politiskadeneffektivare utövasättochtydligarepåochverksamheten ett
styrningen.

följandepåungefärproblemetformulerades1980-taletmittenVid av
Fråndetaljszyrning.politisk attmycketförocheffektivitetliteförsätt:

detkomdecentraliseringdemokratiseringtalades genomtidigaredet om
ochdecentraliseringeffektiviseringhandla genomatt ommernu
ochpolitiskteffektivareförväntningarställasbörjadedelegering. Det

management-ideologinskDeni kommunerna.ledarskapadministrativt
daghemsföreståndare,skulleExempelvisgenomslag. enstarktfick ett

bliarbetslaget,iövrigtiansvarigpedagogiskt envarit mentidigaresom
ochChefsutvecklingskurserpersonal.ochekonomiförmedchef ansvar

stymingsmodellDenvanliga.blev somledarskapsutvecklingförprogram
tillledaförväntadesDenmålstyming.omtaladblikom mest varatt

ökatochstyrningpolitiskbättreflexibilitet,verksamhet,effektivare
detaljermedsysslaskulle intePolitikernamedborgerligt engagemang.

professionellasdeverksamheten, accepteraförmåltydligautan ange
utvärderingar.ochuppföljningargörasjälvständighet samt

förproblemetformulerades1980-talet om:slutetiårnågraEfter av -- ekonomiKommunernassektor.offentligmycketförochpolitikmycket
Enökade.kostnadseffektiviseringar nyoch kravenkrympabörjade

beställar-skdennämligenkommunerna,introducerades imodell
mellanskarp gränsdrablandsyfte attannat enutförarmodellen varvars

betydligtsigpolitikernaskulleHelst engageraproduktion.ochpolitik
produktionendvslåtanden,ochgörandenserviceproduktionensimindre

privatiseringtilldettafrån avStegetpolitik.frånbefriasskulle
siginriktadekommunernågraochlångtinteverksamheter ärkommunala

Kundernasverksamheter.olikaförkommunernasreducerapå ansvaratt
politiskainteproducerades,vadföravgörandebliskulleval somenskilda

beslut.
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2.2 Tre idéer för organisering

Hur skall vi förstå och förklara denna händelseutveckling och sökandet
efter organisations- och stymingsforrnernya Någon uttömmande
redovisning olika förklaringsfaktorer skall viav inte Däremotge.
försöker vi peka några de viktigaste faktorerna.ut av

Fömyelsearbetet vägleds olika värden, dvs uppfattningar vadav om
förändringarna på kort och lång sikt bör leda till. Bland dessa kan nämnas
demokrati, rättssäkerhet, professionalism, valfrihet, brukarinflytande etc.
Dessa ambitioner kan komma i konflikt med varandra och vissa blir
dominerande. De värden uttrycks i olika sammanhang har isom rötter
olika grundläggande föreställningar god organisering. Idéer förom en
organisering kan institutionaliserade sedan lång tid tillbakavara eller mer
direkt situations- och problembestämda. Idéerna uppstår inte av en
tillfällighet. De har grund i ekonomiska, sociala ochen politiska
strukturer och relationer i samhället. Grovt kan vi tala olikasett treom
idéer för organisering den kommunala verksamheten. Medav idéer för
organisering föreställningar hurmenas organisation bör utformasom en
för den skall nå framgångatt utifrån vissa kriterier.

Först har vi den demokratiska råttsstaten. Den omfattar dels en
representativ demokrati baseras på partier och folkrörelsersom att
definierar och sociala problemsorterar och behov, dels förvaltningenatt

under lagarna.styrs I debatten demokrati och byråkrati framhålls oftaom
det finns konfliktatt mellan folkstyrd ochen lagstyrd förvaltning

Petersson Söderlind 1992. Vad emellertid utmärkandeär försom-
svensk och västerländsk demokratiuppfattning dessa bådaär- att-
idésystem integrerats till folkstyrelseett system: kombinerad meden en
förutsägbar Hennanssonrättsstat 1992.

I den svenska demokratiska idéhistorien har folkrörelsedemokratin
spelat viktig roll. Vid slutet 1800-taleten organiserade sig människorav
kring olika samhällsfrågor, framför allt arbete, nykterhet och kyrka. De
attackerade och byggde alternativ organisering till de odemokratiskaupp
och patriarkala maktstrukturer rådde i samhället. Dessa folkrörelsersom
skapades före partiernas och parlamentarismens genombrott. Det fanns en
stark tilltro till den deltagardemokratiatt och demokratisk fostran, som
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detinflytandestarktfåskullerörelser, etti dessaviktigasågs som
skulleförtroendevalda varaDehelhet.statsskicketdemokratiska som
samhället.iorättvisoruppmärksammaochlekmängranskandekritiskt

finnstraditionerocholika rötterharpartiernatraditionellaÄven deom
Gidlundidealgemensamtdelvis ettfolkrörelsernagamla somde

harfolkstyrelsensvenskadenidéngrundläggandeDen om1992:24.
folkrörelsetradition.dennaidjupa rötter

idéerpolitiskademokratiska atträttsstatendenidénkorthetI säger om
samtaliochpartiernapolitiskai deformashandlingsinriktningaroch

ibesluttillformasIdéernamedborgare.ochförtroendevaldamellan
neutralochlojalgenomförassedanför enlagstiftning avattriksdagen
lagarna.följerochbeslutenverkställerFörvaltningenförvaltning.

förutsägbar rättsstat.skallorganisationsforrner garantera enByråkratiska
representativadendelsär attdettaiframgång systemförKriterierna

behovdefinierarfolkrörelserochpartiervital, dvsdemokratin attär
delsallmänintressen, attochsärintressenbådeutifrånbefolkningenbland

regler.ochbeslut rättsstatenspolitiskaförvaltningen styrs av

och närdetaljregleringbestodhuvudsakilagstiftningen avNär
fannslekmannaförvaltning störrebeskrivaskunde somkommunerna
fungera änskulledemokratiska rättsstatendenförförutsättningar att

gamla kommunerna merde varintedärmed atttid sagtunder senare
med enlekmannaförvaltning ersattsdennaharSuccessivtdemokratiska.
övertagittjänstemännendärtjänstemannaförvaltningprofessionaliserad

väsentligaocksåverkställighetsfunktioner utanendastinte
Strömbergkommunerallaipolitikemivånfrånberedningsfunktioner -
fundamentaltmedförtharutvecklingDenna1983:295f.Westerståhl

nivå.kommunalpådemokratiska rättsstatendenförvillkorannorlunda
idéerinteoftast attinflödetpolitiska avdetkännetecknasförstaFör det

aktivamedfolkrörelserochpartierunderifrånfram genomväxer
strukturkorporativioftapraktikeniformas enPolitikenmedlemmar.

särintressen.ledningarorganisationersolikafrånmed representanter
bestårverkställareneutral avutanförvaltningeninteandradet ärFör
framgång.kriterier förmedenskildaoch egnaprofessionella grupper
hävdardebland enattkännetecknas annat avProfessionella grupper

detFörnivåer.överordnadeandraochpolitiskasjälvständighet gentemot
blivitregelstyrningeninneburit attprofessionaliseringenhartredje
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ineffektiv. Regler har lagrats varandra kan inte täcka den närmastmen
oöverskådliga lokala praxis utvecklats i kommunerna och derassom
förvaltningar se Hjem 1990. Vi kant.ex. också uttrycka det attsom
politiken i flera fall formas baklänges den professionaliseradegenom
förvaltningen till beslutsfattarna.

Vi har då kommit till professionell organiseringsidé.en Den lokala
organiseringen i olika verksamheter formas ofta utifrån ett
problemorienterat handlande. De professionella fyller ramlagar och
övergripande målformuleringar med innehåll och deras
problemorienterade handlande bildar organiseringar går pånya tvärssom

formellaöver organisationsgränser och ställer villkor för dennya
politiska styrningen. Personal och professionella i de kommunala
verksamheterna medborgarnasmöter behov i utsträckningstörre deän
förtroendevalda. Här skapas det politiska innehållet, ofta i samarbete med
intresseorganisationer och brukare. De professionella, inom vårdt.ex.
och söker ofta samarbeteomsorg, och kompetens de formellaöver
organisationsgränsema. Kriteriet för framgång i denna organisering är
hög problemlösningsfönnåga. Politiska detaljbeslut och regelverk kan
upplevas hinder för denna organisering.som

Till dessa två organiseringsidéer kan vi lägga tredje, preliminärt kalladen
den ekonomiska organiseringsidén. Egentligen finns inte ekonomisken
organiseringsidé flera. Härutan den för närvarandeavses som
dominerar. Det produceras skall kunnasom iöversättas monetära

Insatsertermer. och prestationer skall kunna jämföras. Förvaltningama
definieras produktions- eller resultatenheter.som De föravgränsas att
politiker, ekonomer, medborgare mfl skall kunna bedöma vad servicen
kostar. Det förutsätts enheterna kan konkurreraatt med varandra och
med enheter.externa Konkurrens framställs effektivare änvara
samverkan politisk styrning. Kostnadseffektivitetgenom och valfrihet blir
viktiga kriterier för framgång och medborgaren definieras kund.som

Bakgrunden till dessa ekonomiska organiseringsideal kan sökas i den
beskrivna utvecklingen professionaliserad förvaltningmot kombinerad
med allt besvärligare ekonomisk situation.en Det har blivit allt svårare
för kommunerna tillgodose medborgarnasatt behov och efterfrågan



kravväxandefaktorviktig ärEntillskott annanresurser.nyaavgenom
medborgargrupper.vissafrånvalfrihetpå

tillidagkännetecknas storlandstingochkommuneriFörändringsarbetet
aktivintekundmedborgaren enpå sombetoning1del som -av

fördelasskall utan somhuridéer resurserskapare gemensammaomav
2tjänster;andraochköpareeller omsorgavmottagare
ochkonkurrenssituationerskapainterntmarknadsefterlikning, dvs att

ökadformialltframförprivatisering, av3affärsmässighet;
försök4avknoppning ettoch samtentreprenörerprivataanvändning av
ochlegitimeringbetydervilket enproduktion,politik och enatt separera

självständighet.professionella gruppersförstärkning av
allt,framföroch,professionelltsåledesdominerasFörändringsarbetet av

organisationstänkande.ekonomiskt

tidigare ansettsvärdenantal varamedkolliderarinriktning somettDenna
denvisionenmedkolliderarKundorienteringen ombetydelsefulla.

skyldighetockså atträttigheterharmedborgarenaktive menpolitiskt som
medkolliderarMarknadsefterlikningenlivet.politiskai detdelta

professionellafleraförvägledandesamverkan ärochhelhetssyn som
kolliderarPrivatiseringenpolitiskadet ansvaret.och förarbetegruppers
användsmedeloffentligahurinsynpå övermed kravet

kanproduktionochpolitikSepareringenoffentlighetsprincipen. av
denföransvarigarollhistoriskaförtroendevaldasmed de somkollidera

tjänster.beställaretilldemreducera avverksamhetenlöpande attgenom
proaktiv.reaktivbli äntenderarRollen att mer

tillbakagånginstitutionernasdemokratiskaetableradeDe2.3

tillbakagång.ärdemokratiska rättsstatendenhistoria visarModern att
ochmed lagarstyrningenstatligadenhandförstaiintebetyder attDet

ambitioner attinslagobserveravikanTvärtomtillbaka. avträderregler
Det ärkommunerna.styrningrättighetslagstiftning öka statens avmed

fåttsuccessivtdemokratinrepresentativaden somallt bärarnaframför av
effekterdettabeskrivithittills avVi harkrafter. somandravika förge

dereduceringochförvaltningprofessionaliserad avframväxande
politikpraktiskgenomförandeochformuleringroll i avförtroendevaldas
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i kommunerna. Vi kan också beskriva det effekter medborgarnassom av
misstroende de etablerade institutionerna.mot

Mot bakgrund forskningsresultat och erfarenhetsbaseradav annan
kunskap kan vi till verklighetsbeskrivningen på följandespetsa sätt:
Klyftan mellan de förtroendevalda å sidan och partiorganisationemasena
medlemmar medborgarna å den andrasamt kan beskrivas ettsom
legitimitetsproblem. Om medborgarnas tilltro till de förtroendevaldas
verksamhet fungerarär inte den representativa demokratin.svag
Institutionema blir stenhus eller skal. Den politiska ledningentomma och
styrningen verksamheten blir i princip densammaav typsom annan av
organisationsledning. Politisk ledning i betydelsen utgå frånatt
människors behov och organisationsledning i betydelsen bestämma vem

skall vad blandasgöra Legitimitetsproblemensom förstärkssamman. om
den politiska styrningen inte längre effektiv deär politiska formellaom-
besluten bara bekräftelseär på uppgörelser gjorda tidigareären som
mellan kommunalrådlandstingsråd, chefstjänstemän,
intresseorganisationer De förtroendevalda förutometc. hel- eller-
deltidsengagerade politiker hamnar i vakuum där kontakt ochett-
förankring bland partimedlemmar och andra medborgare bristfälligär
och möjligheterna politiskt verksamhetenatt begränsade.styra

2.4 Marknaden och torget

I takt med marknadens regleratt politikensövertar och demokratins
regler blir den private medborgaren kunden ledstjärna i
fömyelsearbetet. Denna inriktning kan problematiseras på flera Isätt.
grunden handlar det det inte behövs någon speciellatt politisk ochom
demokratisk organisering för lösa problem dessaatt gemensamma utan att
löses naturlig samordning rationella individersgenom handlande.en av

I ställa kundentesen iatt och framhärda valfrihetcentrum äratt en
ersättning för politiska ligger sammanblandning torgetsprocesser en av
och marknadens principer. Att framhålla kundens suveränitet som
avgörande för välfärdens fördelning rimligtär endast i den mån kundens
val inte påverkar andra kunders valmöjligheter. Detta marknadensär
princip Elster 1992:150. Om valet handlingsalternativ i hög gradav
påverkar andra människors valmöjligheter har valsituationen blivit en
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undanröjabarainteuppgift attärpolitikensfråga:politisk
exempelvis systemibid. I etträttvisaskapaocksåineffektivitet attutan

starktvaldessakanskolorväljerföräldrarnaskolval därfrittmed
Omvalmöjligheter. t.ex.och envalsituationföräldrarsandrapåverka

förlorarskolankanske resurserskolansin Matsföräldrarandel urtar
erhållaellerned resurserläggasverksamhet, nyasinreducerafåroch

skattemedel.från

spänningbeskrivaskansituation ensomsådaniuppstårDet ensom
valfrihetpåsatsningEnrättvisa.ochvalfrihetvärden:tvåmellan

haftintetidigaredemarknadsmakt sommedborgarnakundval enger Å andrafötterna.medröstakanDeverksamhet.offentliggentemot
ofrihet.andrasblikanfrihetdenriskdetfinnssidan att enesen

rättvisa.frågaintresseallmänt omblivitdärmed enharProblemet av -
rättvisa.frågorhanterauppgift ompolitikens attoffentligadenDet är
härrördeinnehåll,ochformerpolitikens menidéerolikafinnsDet om
ellersjälvamedborgareidéndvsprinciper, atttorgetsdeltill stor ur

fördelningkringfrågor avoch avgördiskuterarrepresenterade
konflikterlösametod attkanPolitik ensomsesresurser.gemensamma

1992.Offerdal1992:143;Elsterbästadetkring gemensamma

delförloratharinstitutionerna endemokratiskaetableradedeOavsett om
och avgöraförtroende sorteramedborgarnasmedförmågan attav demokrati.ochpolitikbehovlikväldetfinnsfrågor avgemensamma

påförmågahar attorganisationerochaktörervilkablir:frågorViktiga
lokalaiförtroende, tagtamedborgarnasmeddemokratiskt sätt,ett

departierna,institutionernabefintligadeproblem Harsamhälleliga -
rollenåtertaförmågaochkraft attmflfullmäktigeförtroendevalda i -

1992.Bostedtlekmänkvinnor jfrgranskandekritisktsom

rollerintegrerandeochUppsamlande2.5

kanhandlingarvalvarandraspåverkarproblem avenskildasNär
uttrycktEnkeltochkonfliktlösningsmetod -arena.inträdapolitiken som

viindividermellanutbytetuppstår i somproblemberoendedet somär
etc. Deförsamlingarvaldabeslutandepartier,institutionerpolitiskahar

talavikanGrovtolika settpå sätt.fungerakaninstitutionernapolitiska
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tvâ övergripande roller: uppsamlande aggregativaom och integrerande
integrativa March Olsen 1989. Vad kännetecknar de tvåsom-
huvudgruppema politiska institutioner framgår tabellav av

Tabell Uppsamlandeoch integrerandepolitiska institutioner efter March Olsen-1989:118f

Qppsamlandç Integrerande

Folket En samling självständiga Grupper människoravindivider bundnatillärsom
historienoch framtiden

Folketsvilja Upptäcksvid medmötet Upptäcksblandsamtalande
derationella medborgarna medborgareinom förramen

socialavärdengemensamma
Ordning Baseraspå rationalitet Baseraspå historia,

och utbyte skyldigheterochmotivation
Politiskt ledarskap Mäklare mellan intresse- En utbildanderoll, känner

koalitioner förtrogenhetmedsociala
traditioneroch behov

Förändring Ständig till Saktaanpassningrespons system,avnuvarandeintressen försvar tillfälligamot
passioner

Politisk styrning Majoritetsstyre Majoritetsstyreinom ramen
för vissarättigheteroch
institutionellanormer

Faktisk politik Ett utflöde denpolitiska Ett resultatav avgemensambeslutsprocessen och tilltrosträvan till
besluten,idéernaochmålen

Institutionemas fungerasätt härrör från tvåatt skilda idétraditioner och
påsynsätt politiska institutioners roll i samhället. Uppfattningen om

politiska institutioner uppsamlande innebär partier och beslutandesom att
församlingar samlar krav och behov och formar politiken därefter.upp
Uppsamlande institutioner starktär responsiva omgivningen.gentemot
Samhället består välutbildad befolkning preferenser lättav kanen vars
avläsas i opinioner, folkomröstningar och val. Partierna och enskilda
politiker redovisar sina i valrörelsen, mellan valenprogram men
förväntas inte medborgarna aktiva i politiskavara processer.

Ofta sker politikutforrnningen i förhandlingar med starka intressen. De
politiska ledarna kan då fungera mäklare mellan dessa intressen.som
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böroch denviktigstyrningenpolitiskablir denformatspolitikenNär
detta synsätt.enligtföredra,därförMajoritetsstyre är atteffektiv.vara

starkareochi kommunernanämnderantaletminskaBehovet attav
politiskadeuppfattningtill dennakopplat ommajoritetsmarkeringar är

institutionerna.

partierbetyderinstitutionerpolitiska attintegrerandeUppfattningen om
grundläggandebyggatillbidraskallförsamlingar att enbeslutandeoch

inskolabådeuppgift är attpolitiskaDevärdegemenskap. processemas
lösningarfinnaochmänniskorpolitiska atttillmedborgarna

inteinstitutionerIntegrerande tarfördelning resurser.gemensammaav
Deden.påverkaochskapaförsökergivenföromgivningen utan

tillgodoseförmedborgarnaföre attliggaförsökerförtroendevalda
politiskalokalai denmedborgarnaintegreraförsökerochbehov
1970-taletslutetvidsåoberopadesvärde sent avEtt somsomprocessen.

uppfattning:med dennalinjeiskolning liggerdemokratiskvar

imedverkandirektmänniskormångaFörutom genomatt
offentligaiskolningochträningfårkommunala arbetetdet

blirmänniskornatillorganisationenockså attbidrarvärv
tillframlederi dendelaktigaochmedansvariga somprocess

lokalpåsamhällsservicendelarväsentligarörandebeslut av
8.sid1978:5,Knnivå Ds

tankegemenskappolitisk enkommunentillrefererarcitatDetta som -
socialdemokratiskliberalsåvälförvägledandevarit somsom

formulerasIdén kaninternationellt.ochSverigebåde ikommunideologi
styrandeskallsamtaletoch varaöppnalokaladet gemensammaattsom

demokratiskIdénnivå.kommunalpåvärden omfördelningför av
kommunernafaktumi detgrundsin attsamtal harochskolning öppna

lokaltskapa ettSyftettill attmotvikt staten. varskapatsdelvis som
demokratiskaDeöverhet.centralstatensskyddfolkstyre motsom
beskrivashistorisktkan somi kommunernauppgifterinstitutionemas

fråninflytandetmedtaktIuppsamlande. attintegrerande änsnarare
partiernasharökatprofesssionella etcintresseorganisationer, grupper
mäklareblitillförändratsroll attförsamlingamasbeslutandedeoch

iutvecklaskontraktstymingsmodellerdeI somintressen.mellan starka
huvudsakblir iPartiernautveckling.dennalegitimeraskommunervissa

ideltagande attPolitiskt termer avpreferenser.uppsamlare av
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finna kriterier förgemensamt fördelning ned tilltonasav resurser
förmån för kundorienteratett perspektiv.mer Enskilda medborgares
behov överordnas kollektiv, problemlösning:gemensam

På marknaden har konsumenten flera alternativ väljaatt
mellan. Genom vid köptillfalletatt prisväga kvalitetmot gessignaler till producentema vilka och tjänsterom varor som

uppskattade.är Planbudgetmodeller förutsätter deatt
politiska partierna kan fånga mångfalden i värderingarnaupp
och förvaltningarna sedanatt kan skapa den effektivaste
produktionen.

Det händer detär politiskasom nu att måstesystemet
uppmärksamma alla medborgares speciella önskemål. Det
blir återgång till närdemokrati liken den fannsen föresom
kommunreformema. Samtidigt kan konsumenterväljare merdirekt påverka produktionssidan det finns flerattgenom
alternativ Balmér mfl 1992:670.

Dessa citat, hämtats från densom växande litteraturen modernaom
styrmetoder i kommunerna, kan tolkas marknadsinflytandet förattsom
kunden delvis likställs med demokratiskt deltagande i
politiskademokratiska Partiernas och de förtroendevaldasprocesser.
roller reduceras till bli uppsamlande.att l sådant blirett desystem
förtroendevaldas roll underlätta föratt medborgarna kunderatt som

utbudet och innehålletstyra i den kommunalaav verksamheten.

I detta kapitel har vi försökt några viktigasortera problem vuxitsom
fram i kommunernalandstingen detnär gäller förhållandet mellan
politik, demokrati, professionalism och resursmobilisering och
resursfördelningfördelning. Det bakgrundär dessamot problem deav

organisationsmodellemanya skall betraktas. De delsutgör reaktionen en
dessa utvecklingstendenser,mot dels bekräftelse på denna utveckling.en

l de följande kapitlen skall framför allt beställar-utförarmodellens
idémässiga innehåll och praktiska utformning diskuteras. Men andraäven
radikala organisationsförändringar behandlas. En utgångspunkt för vårt
arbete som redovisats i inledningen har varit på olika belysaatt sätt
politikerrollen i vid mening. Därför kommer de förtroendevaldas
uppfattningar förändringamas innebördom och effekter ägnas speciellatt
uppmärksamhet. Vår övergripande frågeställning följande:år finns det
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påverkatorganisationsförändringarna somradikalai denågot nya
sättvilketfalli såochpolitikerollen

organisatoriskadeöversikt överredovisaskapitel enI nästa
vidiskuterarDärefterlandsting.ochkommunernio treiförändringarna
förunderlagbildarDetgrunder.idémässigabeställar-utförarrnodellens

ocksåförtroendevaldaallt menframförhurkapitel omett
praktiskai denproblemochsyftenolikauppfattarchefstjänstemän

frågoråtuppmärksamhetspeciellvikapitel ägnarIutformningen. sex
utvärdering.ochuppföljningkring



Översikt3. förändringarnaöver

3.1 Inledning

Syftet med denna översikt redovisaär likheter ochatt skillnader mellan
de nio kommunernas och de landstingenstre problemuppfattningar och
organisatoriska lösningar. Det endastär i denna översikt som
kommunerna och landstingen behandlas för sig. Vårt uppdrag ärvar att
principiellt och på generellt planett diskutera erfarenheter och
problematisera de radikala organisationsförändringar genomförs isom
några kommuner och landsting. Det betyder i efterföljande kapitelatt
inte analyserar varje enskild kommunenskilt landsting för sig och ställer
dem varandra, iställetmot fokuserarutan olika företeelser.ochteman

En organisationsförändring och resultatet förändringen i formav av nya
ansvarsförhållanden kan beskrivas påetc olika Ordet beskrivningsätt.
associerar kanske till något enkelt; neutral redovisning täcker deen som
viktigaste aspekterna. Någon sådan enkel beskrivning låter sig inte göras.
Beskrivningar inteär neutrala, de fasta på vissa sakertar och utelämnar
andra. Utöver detta tillståndär vid vissett tidpunkt, eller i bästa fallen

tidsperiod,över beskrivs.en som

Det finns ordspråkett detsäger går inteatt badasom två gånger iatt
flod den sig helasamma rör tiden och det badar ivatten andra- man

gången är Samma problematiknytt. uppstår vid studier av
organisationsförändringar Morgan 1986. Syften med
organisationsförändringen och konkreta lösningar visas vid ettupp
tillfälle för sedan förändras.att Nya syften tillkommer och revideringar

organisationen fortlöpande.av görs Data samlas in, ibland dessaärmen
data redan föråldrade. l beskrivningsunderlaget till införande BUMav
och andra radikala organisationsförändringar framgår kanske ganska
detaljerat hur organisationen formellt skall utformas, efter beslutetmen
kan förändringar ske inte likaär utförligt dokumenterade.som
Beskrivningen den organisationen baserasav huvudsakligennya på
dokument från 1991.

När vi i detta kapitel översiktligt redogör för de organisatoriska
förändringarna i nio kommuner och landsting vitre fasta på vissatar
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problemdeföljande:fokuserarViandra.utelämnarochsaker
politiskadeförändringen,medlösavillkommunernalandstingen

organisationen samtdenroll iochställningformella nyaförsamlingamas
organiserats.förvaltningenproduktionenifunktionerolikahur

SexBUM.inteinförkommunernalandstingen avallapåpekasbörDet att
beställar-införtuttryckligenharlandstingsamtligaochkommunerna

införVellingeochRagundaÖvriga Surahammar,utförarrnodeller. tre
förändringar.radikalaandra

Linköpings kommun3.2

LinköpingsiorganisationsförändringarochfömyelsearbetetillMotiven
framhållsbeslutsunderlagfullmäktigesekonomiska. Ifrämstkommun är

gamlaidrivsverksamhetenmedinteekonomi orkar attKommunensatt
ocksåframgårunderlaget attIeftersträvas.effektivitetökadformer. En

ochbyråkratimindremedborgare,ochpolitikermellankontakterökade
skallområdenolikainomarbetardehosresultatenförökat somansvar
skallrationellt. Dessutomarbetaförmågansåväldemokratin attöka som

stärkasochskolavälja barnomsorg, omsorgmedborgarnas rätt att
199lc1991b,199la,kommunLinköpingspåbaserasframställningen

1992.samt

videffektivitetbegreppet enförändringsarbeteLinköpingsI ges
ochservicedemokrati,ieffektivitettalasinnebörd. Det om

medborgarnasdemokratieffektivMedmyndighetsutövning. avses
åstadkommaFörkontroll.och attinsynpåverka, utövamöjligheter att

målövergripandeochskalleffektivitetshöjning programdenna
fåskallMedborgama ettdebatt.föremål förbli öppenochkonkretiseras

produktionenservicei avEffektivitet attinflytande.direkt avserökat
Effektivefterfrågan.tillgodoseochkostnadseffektivtskall skeservice

skyldigheterochrättigheterregleringbetydermyndighetsutövning att av
enkeltoch sättsnabbtklart,påskerindivideroch ettmyndighetermellan

rättssäkerheten tryggas.samt att

anställdadenövertygelse attvidareframgårbeslutsunderlaget omI en
utvecklaskandenochhögmycket attkompetenspersonalens är

förutsättningarytterligare rätt ges.om
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I korthet innebär de nämndorganisatoriska förändringarna i Linköping att
fem beställarnämnder inrättats: barn- och ungdomsnämnd,
bildningsnämnd, kultur- och fritidsnämnd, omsorgsnämnd teknisksamt
nämnd. All produktion organiseras i 136 resultatenheter ärsom
underställda produktionsstyrelsen respektive konsultstyrelsen.
Produktionen har delats i två block: den del producerar något tillsom
Linköpingsboma den del direktsamt utgör stöd till produktionenettsom
konsult och service. Den tjänsteproducerande delen omfattar fem
områden: bam- och ungdom, teknisk verksamhet, bildningomsorg, samt
kultur och fritid. Produktionsorganisationen såledesär symetrisk med
nämndorganisationen.

Produktionsansvaret skilt frånär beställaransvaret och produktionen skall
följa företagsekonomiska principer. De politiska prioriteringarna skall
ske i beställamämndema. Förhandlingar förutsätts direktäga mellanrum
beställamämnd och enskilda resultatenheter.

Till skillnad från övriga åtta undersökta kommuner finns i Linköping
särskilda nämnder för myndighetsutövning: byggnämnd, miljönämnd

Socialnämnd. Församt och dessa finns förvaltningskontor.var etten av

Beställamämndema frigörs från sitt tidigare arbetsgivaransvar och skall
koncentrera sig på medborgarnasatt vara representanter.
Kommunledningskontoret med kommunstyrelsen som
anställningsmyndighet biträder kommunstyrelsen, kommunfullmäktige-
och beställamämndema och genomför upphandlingar efter nämndernas
anvisningar och riktlinjer. Därefter tillställs avtalen beställamämnden för
godkännande.

Det har inrättats sammanlagt 17 fullmäktigeutskott. Dessa utskott är
följande:
Humanistiskt utskott-
Miljöutskott-
Samhällsbyggnadsutskott-
Näringslivsutskott-
Ekonomiutskott-
Demokratiutskott samt-
11 geografiska utskott-
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möjligheterfå ökadeskall attfolkvaldadeutskottdessa ärmedSyftet att
besluten.politiskagrundläggandedepåverkareellti ochdeltainitiera,

frågor ärkringdebatttill somstimulera öppenocksåSyftet är att en
demellanarbetsdelningvissfinnsDetmedborgarna.viktiga för en

förarbetaskallförra attDeutskotten.geografiskadeochfunktionella
skalldemedanfullmäktigeledamötema senarehoskunskapernaöka

kanmedborgare mötas.ochpolitikerdärforumutgöra ett

Norrköpings kommun3.3

påförslagutarbetade1990-91underarbetsgruppDen som
hadekommunNorrköpingsi somorganisationsförändringar

i kommunensbalansmåletnåföråtgärderföreslåhuvuduppgift attatt
A.bilaga121,Handlingar,Kommunfullmäktige.1994 nrekonomi år

omfattandenåsinteenligt utankundebalansDenna gruppen
såledesproblemetövergripandeDet varstrukturförändringar.
medräknade attGruppensituation.ekonomiskabesvärligakommunens
uppgå1994underunderskottskulle kommunensvidtogsåtgärderingaom
denfemtedelmotsvaradevilket avkronor,miljoner400 entill

kostnader.verksamhetensskattefinansierade

omstruktureringenpresentationen avochförargumenteringen avI
medproblemetenbartintedetförvaltningar ärochnämnder

problemandraradEnuppmärksammas.kostnadseffektiviteten som
ocksålyftsstymingsfrågorochfrågorpolitiskt-demokratiskarörande
akutaDenframhållsstrukturförslaget atttillinledningenfram. I

utlösandegrundläggande ändenintesituationen omekonomiska är --
påbörjatsstrukturförändringdentill somanledningen

sid 7.bilaga121,Handlingar,Kommunfullmäktige. nr
utgångspunktervissautifrånockså ske somföreslåsOmstruktureringen

finansieringen,solidariskadenvämandeblandfastlagts,tidigare annat om
utvecklandeochbibehållande avstyrning,politiskstärkt

utförare.ochbeställaremellanåtskillnadochkommundelsnämndema en

målet.endadetsåledes inte1994årbalansekonomisknåAtt var
andraradpålösningocksåförväntas enOmstruktureringen envara

frågornapolitiskt-demokratiska sominte deemellertidproblem. Det är
Detverksamheten.styrningenstrukturförslaget,dominerar utan av
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markeras fullmäktige skall fåatt stärkt roll, detta behandlasen men
endast i förbigående i det konkreta förslaget till organisation.ny
Tyngdpunkten ligger på nämndernas uppgifter beställare ochsom
myndighetsutövare utförarorganisationens utformning.samt

Organisationsförändringen innebär i huvuddrag att
kommundelsnämndema definieras till beställamämnder, dock medom
visst myndighetsansvar. Utöver detta bildas humanistisk, teknisken en
och äldreomsorgsnämnd med beställamppgifter.en Dessa nämndertre

ocksåutgör kommunstyrelsens berednings- och planeringsnämnder och
därmed de tidigare utskotten.ersatte Tre myndighetsnämnder bildas,

socialnämnd, samhällsnämnd miljö- och hälsoskyddsnämnd.samt Detta
betyder bland beslut socialbidragannat att har förts tillom upp
socialnämnden från kommundelsnämndema. Kommundelsnämnderna

inom sitt geografiska område fortfarandeansvarar för myndighetsbeslut
inom barn-, äldre- och handikappomsorgen samt grundskolan. För
myndighetsutövning inom miljö- och hälsoskydd, byggnads-, trafik-,
brand- och civilförsvarsområdena samhällsnämnden och miljö-ansvarar
och hälsoskyddsnämnden.

På central nivå finns också nämnder med bådetre beställar- och
myndighetsansvar. Dessa utbildnings-är och arbetsmarknadsnämnd,
fritids- och kulturnämnd teknisk nämnd. Församt överansvaret
kommunens utförarorganisation finns ägarstyrelse ägamämnd. Denen

ocksåutövar kommunenssenare arbetsgivaransvar.
Produktionsorganisationen indelad iär cirka 350 resultatenheter.

3.4 Oxelösunds kommun

I underlaget för fullmäktiges beslut förändringarna i Oxelösundsom
kommun härleds utgångspunktema till den översyn kommunenav som
genomfördes 1987. De åtgärder vidtogs då inte tillräckligtsom gav gott
resultat. l underlaget i fullmäktigebeslutet hänvisas också till en
marknadsundersökning genomfördes 1989 och till antalsom ett
schablonbilder 1990-talet pekar påav värderings- ochsom
strukturförändringar i samhället helhet. Det betonas densom att
förändring genomförs bör lokaltsom nu anpassad tillvara
Oxelösundaren. En drivkrafterna bakom förändringenav ocksåär
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utdebiteringi50motsvarande örefrigörakravet att resurser
1991.Oxelösunds kommun

ochmandatperiodenhela attskulleförändringenmedräknar taMan att
1994.föreutvärderasochskall följas sommarenorganisationen upp

innebarOxelösundnämndorganisation i attradikalInförandet av en
beställar-renformellttillövergick1992januarifrån lkommunen en

ochbam-inrättats:harbeställamämnderFyrautförarorganisation.
ochmiljö-nämndtekniskvuxennämnd, samtungdomsnämnd,

myndighetsutövning ärfrågor rörräddningsnämnd. I som
Förvaltningenmyndighetsnämnder.ocksåbeställarnämnderna

ochnämndstrukturen ärtillförhållandeisymetriskproduktionen är
resultatenheter.30i cirkaorganiserad

harproduktionsstyrelsesärskildnågoninrättatintekommunenEftersom
dockbetonasfunktion. Det attdennafåttkommunstyrelsen även

produktionsansvaretpersonalansvar attharkommunstyrelsen menett
nämnd.ansvarignågondvsproduktionsorganisationen, utaniligger

särskildatvåinrättadesrollfullmäktigesförstärkailedSom attett
Ommyndighetsutskott.ochserviceutskottgranskningsutskott:permanenta

utskottDessabildas.utskottytterligarepåkallat kandetfullmäktige finner
behovetochbehovutredasnabbtuppgift avtillblandhar att nyaannat

framgårDetverksamheten.kommunaladenmål förförändradeellernya
fullmäktigeihållaskunnaskallfrågestundallmänhetensockså att en

dessaförförutsättningarnabeslutarOrdförandenfrågor.kring olika om
frågai denbeslut fattasinnanhållasskallFrågestundemafrågestunder.

berör.frågestundensom

kommunSollentuna3.5

punkteråttapåbyggerSollentunaiorganisationendenInförande nyaav
förändringarnaförutgångspunkterkommunstyrelsen somangavsom
1991b:och1991akommunSollentunabaserasframställningen

företrädaremedborgarnasblimåstePolitikerna avmer
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En politikerroll bör sökas inomny nämnder, styrelser och andra
förtroendemannaorgan

Politikernas arbete skall inriktas på och följagöra beställningaratt upp
4. Kommunstyrelsen skall tydlig och i strategiska frågorstyravara

Förvaltningen skall till den politiska styrninganpassas
Produktionsorganisationen skall friståendevara
Produktionsorganisationen skall erbjuda medborgarna sina tjänster
Medborgama skall hög grad inflytande och valfrihet.ges en av

Dessa punkter blandningär politiskt-demokratiskasom problemen av-
och stymingsproblem återkommer i fullmäktiges beslutsunderlag med-
tillägget konkurrens skallatt stimuleras för öka den kommunalaatt
effektiviteten. Enligt beräkningar år 1992 skulle 400 sägasca personer

inom den tidennärmaste och fram tillupp år 1995 skulle kommunen
200 milj. kronor.spara

I maj 1991 beslutades organisation baseradatt på beställaren
utförarprincipen skulle införas. Från och med 1992 har kommunen en
organisation bestående beställarnämnder: barn- ochav sex
ungdomsnämnd, kultur- och fritidsnämnd, gymnasienämnd,
hemtjänsmämnd, socialnämnd samhällsbyggnadsnämnd.samt Därutöver
finns också miljö- och hälsoskyddsnämnden har kvarsom en egen
förvaltning. Myndighetsutövningen sköts såväl beställamämndemaav

den särskilda miljö- och hälsoskyddsnämnden.som Det har inte skett
någon uppdelning myndighetsutövning och ickeav myndighetsutövning
inom socialtjänsten.

Produktionen leds produktionsstyrelse. Det finns ocksåav en särskilden
styrelse för området konsult och service är nämnd isom en
kommunallagsrättslig mening har karaktären professionellmen av
driftstyrelse. Produktionsorganisationen består åttaav
produktionsområden inte symetriskaär i förhållande till densom-
politiska organisationen och drygt hundra resultatenheter-
småföretag.

Enligt fullmäktiges beslut åvilar det produktionsorganisationen avgöraatt
i vad mån beställningama skall utföras med personal eller medegen

Ävenexterna inom produktionsorganisationenresurser. förekommer

29



1992 iunderresultatenheter egenFlertaletbeställarmodell. varsåledes en
50minstförhoppningen atthademajoritetenpolitiskadenregi, men

1993.mittenvidregiprivatibedrivas avskullebarnomsorgenprocent av
ochrådgivaretjänstinrättadesavknoppning somenunderlättaFör att

1992:20.Sölvesdottererbjudsavknoppningsstöd

ledernämndpåkrav somkommunallagens enmedenlighetI
skallstyrelseDennainrättats.produktionsstyrelseharproduktionen en
frånskildhållsvilketägarstyrning,åtsigenbart ägna
tillrelationaffärsmässigabeställarnämndernas

produktionsorganisationen.

idelasverksamheten trekommunala uppdenstyrningenpolitiskaDen av
fördirektärendestyrningochbeställarstyrning, resurs-typer:

samhällsbyggandetfördialogstyrningmyndighetsutövningen samt
olikamarkerarstyrningolikasamhällsplaneringen. Dessa typer av

Politikernasområden.olikainomdeltagandepolitikernasgrader av
beställarstyrningen.inomlägstochdialogstymingenihögstdeltagande är

inteutskott ärDessainrättats.granskningsutskottskharfullmäktigel
finnerfullmäktigeverksamhetsområden närkringbildasutanpermanenta

förberedabland attuppgift annatärUtskottenspåkallat.det
fullmäktige.igeneraldebatter

kommunSölvesborgs3.6

igenomförsförvaltningsstrukturenochnämnd- somförändringDen av
tidigarefortsättningdelvisframställskommun enSölvesborgs som

bolagsbildningar.främstomfattadeförändringarDessaförändringar.
förtydligaddelsorganisationen är atthela entillSkälen överatt se

styrningen,statliga texi denförändringardelsefterlyses,politikerroll
ochÄDEL-reformenområde,skolansinomregelreformeringen

bakgrundbildarProblemenräddningstjänsten. somregionaliseringen av
börjanundergenomförde avSENSIA-konsulterdenför översyn som

dvsstymingsfrågor, attochproduktions-alltframförsåledesrörde1991
denförvaltningsorganisation. I översynochnämnd-effektivareskapa en

politiskt-demokratiskaocksåfinnssedan presenterassom



problemformuleringar. Här uppmärksammas bland förhållandetannat
mellan nämnd- och partiarbetet:

Det finns ofta uppdelning integreringän mellanen snarare en
partiarbetet och arbetet i de politiska Inte sällan släpperorganen.
den, fått eller flera uppdrag, efterhandett sittsom iengagemang
partiarbetet. Detta leder till kopplingen till partietatt ochtunnas ut

så småningom nämndarbetetatt blir det dominerande. Därmed är
risken förankringen istor partiets internaatt utvecklingsarbete
blir alltför och återföringenävensvagt, att vad händer iom som
närrmdarbetet blir otillräcklig. Det uppstår alltför avståndett stort
mellan de kontakternära med medborgarna ändå finns hossom
många medlemmar, den idédebatt förs och detsom mer
pragmatiska arbetet i nämnderna Sölvesborgs kommun 1991, sid
7.

Här detär de politiska institutionemas demokratiska förankring ställssom
i fokus, framför allt kommunfullmäktige. För råda bot dessaatt
problem föreslogs det i förstaatt för vitaliseraett fullmäktigesteg att
skulle införas komplement till de traditionella arbetsformerna:
remissdebatter, allmänpolitiska debatter, hearings med nämnder mfl samt
paneldebatter.

I de beslut för förändratogs den kommunalasom att organisationen i
Sölvesborg kom denna politiskt-demokratiska problemställning i
skymundan. I den arbetsordningen för kommunfullmäktigenya finns
endast utåtriktad aktivitet angiven,en nämligen detny isom
kommunallagen kallas allmänhetens frågestånd. Några andra
komplement till de traditionella arbetsformema återfinns inte.

Den förändring beslutades fullmäktigesom i juni 1991 rördeav
uteslutande organisatoriska förändringar i styrningen den kommunalaav
verksamheten. Tre mjuka beställamämder inrättades: omsorgsnämnd,
barn- och utbildningsnämnd fritids- och kulturnämnd.samt Därutöver
inrättades myndighetsnämnd miljö-en och byggnämnd. Den
myndighetsutövning individ- och familjeomsorgensom skeravser i barn-
och utbildningsnämnden. Denna omorganisering vägleddes principenav

åtskillnadgöraatt mellan politik ochen produktion: Sedan beställningen
gjorts skall politikerna överlåta produktionsorganisationen där
beställningen gjorts självständigt skötaatt genomförandet Sölvesborgs
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60cirkaiorganiseradProduktionen är13.sid1991,kommun
resultatenheter.

Täby kommun3.7

tillsyftarkommunTäbyigenomförtsorganisationsförändringDen som
Syftet ärutvecklingspotentialen.långsiktigadenocheffektivitetenökaatt

ochdemellan styrrollfördelning somtydligareutvecklaockså att en
tjänster.olikaproduceraroch deverksamhetenutvärderar som

Täbyförvisionpåframställs byggaOrganisationsförändringen en
kommun:

landetochstadenbästadetkombinerarlandet somTäby stan --
erbjudakan

detsamhälle där ärvälplaneratochkomplementskallTäby ettvara
livförviktigt gottettallttill ärnära som Täbyvalfrihetochinflytandereellt storhaskainvånareTäbys

1991.kommun

kommunensförstyrinstrumentskall fungera ettvisionDenna som
införkonkretiseraochtydliggöratillbidraskall attDenutveckling.

skapasDärmedvill.vad denochförtillkommunen ärvadmedborgarna
politikerkommuninvånare,blandoch ökatförståelseökad engagemang

anställda.och

dennakonkretiseringsåledes avskallorganisationen ensomsesDen nya
finnsorganisationsförändringamaförmålsättningarnaBlandvision.

följande:

påinriktningmedstyrningtydligaredemokrati ochStärkt-
resultatochinriktningverksamhetens

ochkundanpassningdecentralisering,förÖkade förutsättningar-
personligt ansvar

ochpolitikmellansamspeleffektivtochrollfördelningTydlig-
produktion

konkurrenspåverkanochregialternativÖkade förmöjligheter- förvaltningsgränser.oberoendeprioriteringochLedning av-



Täbys politiska organisation innebär fem beställamämnder ochnya att en
produktionsstyrelse har inrättats. Beställarnämndema ochbam-är
utbildningsnämnd, kultur- och fritidsnämnd, Socialnämnd,
samhällsbyggnadsnämnd miljö- och hälsoskyddsnämnd.samt
Produktionsstyrelsen kallas också styrelsen för egenregiverksamhet.

Egenregiverksamheten organiserad iär produktionsorganisation meden
Även76 resultatenheter. utförande myndighetsutövning ligger iav

produktionsorganisationen, på delegation från nämnd.
Beställamämndema har således också för myndighetsutövningen.ansvar

Beställamämndemas huvuduppgifter stimulera till konkurrens,är att sätta
mål och prioritera och finansiering. De skall beställa tjänsterramar, ange
till fastställd kostnads- och kvalitetsnivå, utvärdera resultat, försvara
myndighetsutövning, bidrag och stöd till organisationer förge samt svara
övrig politisk styrning, i form utredningar, ocht.ex. av prognoser
remissvar. I nämndernas reglementen de har hand om vissaattanges
områden inte ansvarar för vanligt.ärsom annars-

Kommunstyrelsens roll regering markeras. Styrelsen harsom
huvudansvaret för skapa förutsättningar för långsiktig utveckling.att en
Därmed skall nämndernas för strategiska frågor ned. Detansvar tonas
betonas dock kommunstyrelsen skall haatt respekt för nämndernas
självständighet. Relationema skall bygga på ömsesidig dialog. Underen
kommunstyrelsen finns kommunledningsförvaltning beställar-en samt
och myndighetsresurser har till uppgift stöd tillsom att ge
beställamämndema.

I fullmäktige har granskningsutskottett inrättats. Dess uppgiftpermanent
framförär allt arbeta med uppföljning ochatt utvärdering. Därutöver

kan fullmäktiges ledamöter och partigruppemas medlemmar iengageras
uppföljning och resultatvärdering särskilda beredningar ellergenom
referensgrupper.



Ragunda kommun3.8

kommunRagunda ärinämndorganisationenförändradedenmedSyftet
1991.kommunRagundaservicenocheffektivitetenförbättraatt

på:berorsituationekonomisksvårBakgrunden somär en

befolkningsunderlagvikande-
skatteunderlagminskat-

kostnader,påkrav samthöga-
infrastruktur.ochservicekommunalpåkravhöga-

Denorganisation.förprinciperfastladespå dettaråda bot en nyFör att
allapåbeslutförrespektdecentraliserad, skapamålinriktad,skulle vara
detydliggöraocheffektivitetochserviceförbättranivåer,

målformulering,innefattaskullerollerDessaroller.förtroendevaldas
kvalitetuppföljningmåluppfyllelsekontroll samt avresursangivelser, av

resursåtgång.och

fullmäktigesförändringarnågra störreskett avinteharDet
tvåallmänhetengenomförts ärförändring attDenarbetsformer. som

fullmäktige.tillfrågorställatillfälleskallår attgånger gesper

ochvalnämndförutomnämndertvåomfattarNämndorganisationen
myndighetsnämnd.ochnämndmjuknämligenöverförmyndamämnd,

ochindivid-barnomsorg,äldreomsorg,förnämndenmjukaDen ansvarar
nämndenhårdaDenkultur.fritidutbildning, samtfamiljeomsorg,

räddningstjänst,trafik,miljöfrågor,samhällsbyggnad,föransvarar
införnämndernagällerGenerelltverksamhet. atttekniskförmedling samt

uppföljning.ochutförandemål,förkommunstyrelsen ansvarar

definierasuttryckligeninte somnämndernaUnder som-
Treresultatenheter.indeladegeografiskt avfyrafinnsbeställamämnder -

arbetarfjärde motdenochnämndenmjukadenarbetardessa mot
inrättatsharresultatenhetkommundelvarjeTillmyndighetsnämnden.

tillstödskall utgörapolitiker. Dessabeståendereferensgrupper av
helaarbetarresultatenhet överMyndighetsnämndensresultatenhetema.

kommunen.
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Resultatenheterna skall målstyras och de förväntas också skapa
brukarinflytande. Det betonas politiken överordnadäratt
inomorganisatoriska intressen. Men de personalpolitiska ambitionerna är

bibehålla anställningstryggheten,att stimulera personalrörlighet samt
på utbildning.satsa

3.9 Surahammars kommun

Den problembeskrivning för förändringarnautgör iargumentsom
Surahammar uteslutandeär politiskt-demokratisk. Det handlar deom
förtroendevaldas förändrade roll, de politiska institutionernasom
bristande demokratiska förankring och avsaknad lokala politiskaom av
samtal. Bakom införandet kommunbemäktige ligger tanken skapaav att

bättre hittillsvarandeett än förbinder kommunfullmäktigeorgan som med
medborgarna. l den ideala bilden lokalt folkstyre och iav
kommunallagens paragrafer fullmäktige kommunensär högsta beslutande

I praktiken har fullmäktiges roll reduceratsorgan. till legitimera iatt
praktiken redan fattade beslut. I beslutsunderlaget till den nya
organisationen i Surahammar blandsägs beslutsfattande enannat äratt
mycket frågastörre vad framgårän kommunallagen. Framföralltsom av
handlar det har makten formulera problemet.om Ivem som att
nuvarande modell, med den sk beredningen i styrelser och nämnder, har
fullmäktiges roll reducerats till godkänna redan fattade beslut.att Makten
ligger någon annanstans Surahammars kommun, beslutsunderlag 1991-
09-30. För ändra på denna roll bör enligtatt förslaget fullmäktige mer
utvecklas till bli politiskt forumatt där konflikterett synliggörs. Det
räcker dock inte med detta, det behövs ytterligare politiskutan en arena
där problemen formuleras i samspel mednära medborgarnasett konkreta
verklighet.

I problembeskrivningen ocksåpoängteras de förtroendevaldas förändrade
roll förvaltningen. Lekmannaförvaltningengentemot har sedan lång tid
tillbaka tjänstemannaförvaltning.ersatts Det löpande arbetetav och de
löpande besluten sköts anställd personal vilket betyder deav att
förtroendevaldas roll praktiskt ansvariga för förvaltningen harsom tonats
ned. De förtroendevalda fortfarande deltar i den löpandesom
verksamheten hel- eller deltidsengageradeär kommunalråd och
ordföranden. Detta betyder det inte längre iatt utsträckning finnssamma
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löpandedenförstyrelserochnämnderiförtroendevaldabehov av
deharvuxitförvaltningenkommunaladenmedtaktIförvaltningen. att
ochverksamhetensektoriseradedenmedflätatsförtroendevalda samman

fungeraMöjligheten somhelheten. attförsvårarealltfått att ansvara
imedförDettabegränsats.kraftigtdärmedharpolitisk aktörsjälvständig

förankring.demokratiskainstitutionemaspolitiskadehotsin mottur
längreintedesåledesnämnder attoch ärstyrelseravvecklatillSkälet att

granskarekritiskaförtroendevaldaställetiDet sombehövs. är
rollenåterta attkanochbehövsmedborgarföreträdare somsom

Surahammarsi kommunenbehovendefinieraochproblemenformulera
1989.kommun

kommunensförändringradikalgenomförtshar avSurahammarl en
samtligafrånuppgifterKommunstyrelsen övertarorganisation.politiska
endastblevKvarned.lagtsdärmedstyrelserochnämndertidigare som
tidigaremyndighetsbeslutallaför sommedmyndighetsnämnd ansvaren

hälsoskyddsnämnd,ochmiljö-byggnadsnämnd,sköttes av
haromsorgsutskottKommunstyrelsenstrafiknämnd.ochbrandmyndighet
allförinnebärsocialnämnd, vilket ansvarrollenövertagit som

område.socialtjänstensinomförekommermyndighetsutövning som
förvaltanderollförtroendevaldas avdetillsyftar somFörändringen att

stärkasyfteIned.skall attkraftigtverksamhet tonaslöpandekommunens
kalladpolitiskroll inrättas arenapolitiskaförtroendevaldas nyde en

kommunbemäktige.

varje.inio ledamötermedbestårKommunbemäktige gruppersexav
tillfälligafullmäktigekan utsefastadessaUtöver gruppersex

ellerledamöterocksåledamöterna ärMajoritetenbemäktigegruper. av
arbete ärbemäktigegruppemasförAnsvarigtfullmäktige.iersättare

beslutandeingaBemäktige övertarpresidium.kommunfullmäktiges
kaninitierande ta uppfullmäktige utgör somfrån ett organuppgifter utan

ibeslutförkommunstyrelseniberedningfullmäktigeifrågor utan
skallBemäktigekommunstyrelsen.iberedningdockkrävsfullmäktige

uppgiftkontrollerande utanochutvärderandesjälvständigha en
uppgiftDessfacknämndsområden.andraellertill sektorerbindningar

verksamhetenskommunaladenutvärderaövergripandeskall attvara
meddialogerpolitiskalokaltförforumochsamhällsnytta ettvara
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medborgarna. De områden bemäktige i första hand föreslås arbetasom
med kunskap, hälsa,är kommunikation, brott, försörjning och säkerhet.

Kommunfullmäktiges roll förändras inte det föreslåsutöver i densom
kommunallagen. Däremot betonas fullmäktigenya skall forumatt ettvara

där politiska och ideologiska konflikter synliggörs. Kommunstyrelsen
skall den kommunalastyra verksamheten och kontrollera förhållandet
mellan prestation och resultat. Ingen speciell stynnetod skall användas
generellt styrrnetodema medelstyming,utan regelstyming, målstyming
etc skall väljas utifrån styrbehovet i varje enskilt fall.

Totalt omorganiseringen politiska arenor:ger kommunbemäktigetre
där problem skall formuleras och samhällsnyttan utvärderas,
kommunfullmäktige där politiska linjer företräds och konflikter
synliggörs i beslutsprocessen och kommunstyrelsen skall styrasom
fördelningen produktionsresursema fullmäktigeav beslutatsom om.

3.10 Vellinge kommun

I samband med konsekvensbeskrivningar för budgetramar 1991 beslutade
fullmäktige i Vellinge kommun inrätta referensgruppatt underen
kommunstyrelsen, kallad Balans 94. Referensgruppens uppgift attvar
finna optimal organisation för Vellingeen kommun verksamhetsom ger
med lägsta möjliga skatteuttag. Kommunens ekonomi betecknades i början

1990-talet fortfarande god,av de årens verksamhet hadesom senastemen
bedrivits med högre kostnader intäkterän vilket resulterat i en
försämring kommunens kapital. Förklaringarnaav eget till denna
utveckling följande Vellinge kommunanges 1991:vara

Höga kostnader på grund mycket kraftig befolkningstillväxtav- en
Automatisk tillväxt inom anslagsfinansierad verksamhet-
Minskade skatteintäkter-
Försämrade statsbidrag-
En kostsam befolkningsstmktur-

Det framför allt den automatiska tillväxtenvar kommunledningensom
ville Referensgruppensstoppa. åtgärdsprogram innehöll följande:



1992frånkoncemorganisationNy- budgetårs1992frånbudgetprocessekonomi- ochFörändrad- ochmålstymingitjänstemänochpolitikerutbildningOmfattande av-
1991höstenunderuppföljning

möjligheterförtroendevaldas attdeskulleuppmärksamhet ägnasStor- ställer,organisationen samtdenkravökadeuppfylla de nyasom
utvecklas.skulleIntemrevisioncontrollerfunktionen

-

Verksamhetenkoncemidé.påinfördes byggerorganisation enDen som
verksamhet.privatochsjälvfinansieradanslagsfinansierad,in idelades

dubbelfunktionerAllastarta-eget-processer.stimuleraskallKommunen
detfunktionerinrättaförbud omskapades att egnaDetbort. ettskulle tas

Verksamhetenmarknaden.privatapå denellerkoncerneninomkan köpas
konkurrensutsättas.skulle

självfinansieradtillanslagsfinansieradfrånövergåSyftet attvar
kanverksamhetentanken merpartensiktPå avär attverksamhet.

ibedrivaskanlagligenalltbetonasDetregi.privat atttill somöverföras
skälsynnerligaandrafinnsinte somdetdet,skallregiprivat göra om

intedettaframhållsdetMen attregi.kommunalidriftfortsattförtalar
monopol.privatamedmonopolet ersättskommunaladetinnebärafår att

internadenlåtaprivatisering attriktningeni varmotförstaEtt steg
delarlokalvård,Fastighetsunderhåll, avsjälvfinansierad.bliservicen
privatadentillöverförasföreslogsSkolskjutsarbarnomsorgen,

marknaden.

nämnderfyrainnebärkommun attVellingeiOrganisationsförändringen
tekniskmänniskonämnd samtmiljönämnd,byggnadsnämnd,bildats:har
underverksamhetenfamiljeomsorgen ärochindivid-Förutomnämnd.

Övriga sinharnämnderresultatenheter.organiserad imänniskonämnden
endastsåledesDetförvaltningsorganisation. ärtraditionellaegen

beställamämnd.människonämnden är ensom

bådeförmedkoncemstyrelse ansvardefinierasKommunstyrelsen ensom
intehararbetsformerFullmäktigesproduktion.internochextern

förändrats.
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3.11 Blekinge läns landsting

Införande organisation i Blekinge läns landstingav en ny BLL kan
härledas till motion i september 1990 angåendeen utredning av
landstingets förtroendemannaorganisation. Arbetet med framatt ta ett
underlag för förtroendemannaorganisation har skettny i huvudsak med

kompetens under ledningegen parlamentariskt tillsatt utredning.av en

Utredningen hänvisar i sitt förslag till organisation till nationellany
politiska dokument, direktivent.ex. till densom sk
Förtroendeuppdragsutredningen och delar regeringensav
budgetproposition Prop. 1990912100. Bland de tydligastargument som
formuleras är styrningsargument,ett nämligen att
organisationsförändringen syftar till de förtroendevalda fåratt ökade
möjligheter och ökatatt styra för verksamheten: ...en förändradansvar
politisk organisation för Landstinget Blekinge, siktar till stärka desom att
förtroendevaldas möjligheter arbeta övergripandeatt med målstyming
Blekinge läns landsting 1991. I utredningen fem huvudområdenanges
för det politiska arbetet:

Serviceprioriteringar-
lnnehållsprioriteringar-
Effektivitet i produktionen, samt-
Uppföljning servicekvalitetav-

Detta såledesär områden skall omfattas den politiskasom av
målstymingen.

Organisationsförändringen innebär den tidigareatt nämndorganisationen
avskaffas med motiveringen driftenatt verksamheten uppgiftärav en
för de anställda.

Den organisationen i BLL innebärnya det fullmäktigeutöveratt och
styrelse bara finns nämnd: förtroendenämnden.en Det finns fyra
fullmäktigeutskott: allmänt utskott, länssjukvårdsutskott,
primärvårdsutskott miljö-, utbildnings-samt och kulturutskott. Dessa
utskott har relativt fri roll i betydelsenen de skall självständigtatt
granska och utvärdera sina respektive områden. Enligt fullmäktiges
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Tillförvaltningschef.sigtillkallasjälvständigtdearbetsordning kan en
frågestundallmänhetens varslagtshararbetsformerfullmäktiges en

denifattasbesluthålls innanochordförandenbestämsförutsättningar av
frågan.aktuella

beslutetIbasenheter.medorganisation om nytidigaresedanhadeBLL en
organiseringdennaockså överingickförtroendemannaorganisation att se

organisationenatttill denna översyndirektiven angesIbasenheter.av
indelning.geografiskföriställetindelningfunktionellskall ha en

landstinglänsKopparbergs3.12

hjälpmedlandstingenförstabland de somlandstinglänsKopparbergs var
förstrukturheltskapavilleSlAR-Bossard nykonsultföretaget enav

egenskapIDalamodellen.skdenorganisation, avsjukvårdensochhälso-
dennagenomförandetpåbörja nya1991landstinget avkundefrikommun

detattfrikommunstatuskrävdesdet vartillSkäletorganisation. att
lagstiftninggällandevaddelegationsmöjligheter änfriarekrävdes

medgav.

meddeldelar,tvåorganisationDalamodellens enbestårdrag avI grova
Befolkningsansvaretresultatansvar.meddelochbefolkningsansvar en

upprättarområdesstyrelserpolitiska somfemtonutövas av
medvårdavtalochvårdcentralernamedbefolkningskontrakt

skallklinikersjukhusets gesjukvårdstjänsterför desjukhusgruppen som
andramedockså upprättasVårdavtal kanbefolkning.områdenastill

harVårdcentralema ettlandstinget.iingårdevårdgivare än som
deförmöjligtdetprimärvården, ärgällervadbefolkningsansvar men

vårdcentral.väljaområdenaaktuellabori de att annanensom

skapaambitionockså attDalamodelleninledningsvis i enfannsDet
önskadeLandstingenbrukarinflytande. geförformerorganisatoriska

förföreträdareyttranderättochnärvaro-områdesstyrelsema rätt att ge
11.sid199091:44,Prop.handikappsorganisationenochpensionärs-

organisatorisktFråganmed tiden.försvunnithatycks omambitionDenna
dokumentochdenågoni rapporterinteåterkommerbrukarinflytande av

Dalamodellen.presenterarsom



Det övergripande problem Dalamodellen skulle råda bot påsom attvar
hälso- och sjukvårdsverksamheten kostade för mycket. Sedan 1983 hade
kostnaderna för hälso- och sjukvården i Dalarna ökat för riket iänmer
genomsnitt. Trots landstingsskatten deatt högsta i riket behövdevar en av
landstinget låna till Syftetdriften. med omstruktureringen blev därmed

ökakostnadseffektivitetenatt i verksamheten SIAR 1990. Rapport A.
Utöver dessa ekonomiska problem betonas det också finnsatt
kvalitetsproblem i vården, det råder brist på helhetssyn påatt
vårdbehovet och patienten inte ställs iatt Detcentrum. ettsenare ses som
uttryck för bristande valfrihet för patienterna medan helhetssyn refererar
till primärvårdens befolkningsansvar. Nyckelorden för Dalamodellens
problemlösningsstrategi blir kostnadseffektivitet, kvalitet och kund-
patientorientering Landstinget Dalarna 1991, sid 5.

Bland målsättningarna i Dalamodellen finns vissa motstridigheter, som
också uppmärksammats i den interna debatten. En dessa gällerav
förhållandet mellan geografiskt befolkningansvar och patienternas

Åvalfrihet. sidan skall vårdcentralerna ha fördjupatena ett
befolkningsansvar Åoch totalansvar för all hälso- och sjukvård.ett
andra sidan skall förändringarna öka patientemas reella möjligheter att
välja vårdgivare SIAR 1990. Rapport A. Ett befolkningsansvar innebär

vårdcentralensatt personal och områdesstyrelsen skaffar sig
kunskapsmässig kontroll befolkningensöver hälsotillstånd, bland annat

samla in hälsodataattgenom befolkningenöver och utveckla en
behovsmodell. Det innebär vidare primärvården skall slussatt vara en
för patienten till andra vårdgivare, remittering. Valfrihettex genom
innebär patienten får välja vårdcentralatt och vårdgivare oberoende av

patienten bor. Patienten tillhör intevar någon speciell vårdcentral.
Båda målsättningarna kan svåra arbeta efter samtidigt, denattvara ena
kan i praktiken viktigare denän andra. I Dalamodellen förefalleranses
valfriheten betonas starkare befolkningsansvaret.än Patienterna väljer
vårdcentral läkare sig påsätta listaatt och patienten hargenom upp en
möjlighet välja hanhon villatt bli remitterad.vart Det finns dock hinder
för denna valfrihet: Människors anspråk på vård måste bedömas mot
bakgrund de finns tillgängligaav och i jämförelseresurser medsom
andra liknande behov Landstinget Dalarna 1991, sid 83. Principen är
valfrihet det finns resursmässiga hinder vilketmen det pågör att
vårdcentralnivå måste ske prioriteringar. I takt med denna valfrihetatt
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detbefolkningsansvaret,geografiskadetmedproblemuppståruttnyttjas
gäller.detbefolkningvilkensvårare avgränsablir att

landstinglänsSödermanlands3.13

börjaniorganisationsmodell avetableradeSörmlandiLandstingen en ny
syften:grundläggandeföljandemedinfördes tremodellen1992. Den nya

demokratiFördjupad-
Ökad effektivitet-
Ökad valfrihetindividuell-

ochkommunerövrigaväglettungefär desyften är somDessa samma
Detbeställningar.skallpolitikerna styra genomGrundenlandsting. är att
detochlandstinget attsätt att styramodellen är nyttettbetonas att

Landstingetstyrningenpolitiskadenförändringalltframför är aven
1992.Sörmland

ochlandstingsstyrelsenstyrelseroch utomnämnderSamtliga
rollLandstingsfullmäktiges somavvecklats.harförtroendenämnden

harutskottåttastärktbli attförväntas genombeslutandehögsta organ
landstinget:iverksamhetsgrenarsamtligaföruskottfinnsDetinrättats.

kulturutbildningprimärvårdtandvårdpsykiatri, omsorger,sjukhusvård,
finnssakutskott tredessaUtöverregionalpolitik.samt

varceraförindelning: norra,geografisk ettmedförtroendeutskott
tillharutskottDessalandstinget. tredelarnamellerstaochsödra av

verksamhetlandstingetssynpunktermedborgarnasföljauppgift att upp
varjeIledamöter.niofinnssakutskottvarjeIlandstinget.delsini av

ledamöter.sjufinnsförtroendeutskott

beslutfullmäktiges genomförberedaskalldeutskotten ärmedSyftet att
medborgarna.föreffekterderasochverksamheternaföljalöpandeatt

blandskallUtskottenutskottskansli.utskottenförfogande har ettTill sitt
fördjupatochbreddastudiebesökochfältstudierhjälpmedannat av

verksamheter.olikalandstingetskunskaperna om

OChlbeställamämndbådeledamöter, utgör15medLandstingsstyrelsen,
femtbestårtjänstemannaorganisationen avcentralaDenägarstyrelse.
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enheter: landstingsdirektörens sekretariat, landstingsinformationen,
centrala staben, avtalsenheten utskottskansliet.samt

Verksamheten leds landstingsdirektören. Organisationen uppdelad iav är
kämverksamheter nio enheter serviceverksamheter fem enheter.samt
Varje enhet leds chef till stöd har rådgivande styrelse medav en som en
tre personer.

3.14 Sammanfattning

I argumenteringen för radikala organisationsförändringar i de undersökta
kommunerna och landstingen betonas både ekonomiska och demokratiska
motiv. De demokratiska motiven får emellertid i de flesta fall en mer
underordnad roll. Framför allt gäller det i samband med de konkreta
förslagen till organisationsförändring. Det handlar hurmer om
styrningsrelationen mellan politik och produktion skall utformas samt
hur produktionen skall organiseras hur deän demokratiska
arbetsformema i relation till medborgarna skall utvecklas.

De skillnader finns i beslutsunderlaget bör inte överdrivas.som I stort
samtliga undersöktasett kommuner och landsting har ekonomiska

problem och omorganiseringen av flera komma tillsättettses som att
rätta med dessa problem. Samtidigt finns stark förhoppning arbeteten att
i den organisationen skall leda till utvecklandenya politikerrollav en ny
och bättre demokratiska arbetsformer. Hur dessa ambitioner i praktiken
utvecklas inteär avhängigt hur målen med omorganiseringen är
formulerade.
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beställar-utförarmodellenigrundpelareIdémässiga4.

Inledning4.1

verksamhet.kommunalistyrrnodellochgammalbådeBUM är somny
tekniskinompraktiseratsframgångochvarianterolikamedharDen
i vissaoch1980-taletbörjansedanflertal kommuneriverksamhet avett
1992.SandbergAnderssonHansson1960-taletsedanändakommuner --

organisationen.kommunaladenhelamodell fördenDäremot är somny
logisktmedteoribetydelsenibeställar-utförarteori eningenfinnsDet

medlikhetIhandlingsrekommendationer.testadeempirisktochhärledda
BUMinnehållerorganisationsutformningförmodellerandraflertalet ny

närmarehandlingsinriktningar utandvs somdoktriner,antalett
Røvik1991,JacksonHoodframgångtillledaargumentering antas -
vilarBUMgrundpelareidémässigaför de somredogörhärvi1992. När

iutformningenpraktiskaDenvidoktrinersådanadet justpå avser.är
medSyftetdoktriner.dessafrånmindreelleravvikerkommunerna mer
hurundersökaförBUM-modellen attrenodlaframställning ärdenna att
Virenodladedenfrån typen.avvikerlandstingenochkommunerna

diskussionerteoretiskaoch somundersökningartillocksårefererar
grunderna.idémässigadeproblematiserar

politikgrundpelare:huvudsakligen separeraBUM treIdémässigt vilar
skapakonkurrensoch samt nyenaffärsmässighetskapaproduktion,och

mindreellerdiskuterasochförekommer merpolitikerroll. Dessa tre
konsultergjordautredningardokument, avi kommunernasutförligt egna

beställar-utförarmodellenInnanforskningsrapporter.i vissasamt
förstaidetproblempå kommunernaslösning varformulerades som en

Svenskasefokusistod t.ex.rollerförtroendevaldashand de som
detdetta ärTrots1991.LandstingsförbundetKommunförbundet - iutförligtrelativtbehandlasdoktrinemaförstabådaallt deframför som

kortfattatoftasttredje ensomangesdenmedanBUM-dokumenten
ochsjälvständighetökadeproduktionenseffektförväntad av

dessaochförviredogörkapitel avendettaI varaffärsmässighet.
denstrukturidémässigaBUM:s somredovisaSyftetdoktriner. är att

modellendär presenteras.olikadeförvi texterframträder när samman
faktiskadenmedjämförasdärefterskallgrundpelamaidémässigaDe tre

börDetlandsting.ochkommunerantalifåttBUMutformning ettsom



påpekas vi fokuserar huvudsakligenatt på mjuka verksamhetsgrenar.
Analyser BUM inom teknisk verksamhetav sker vid Institutet för
Ekonomisk Forskning, Lunds universitet se Bemstad 1993.t.ex.

4.2 Separera politik och produktion

produktionDen skarpa gränsdragningen mellan politik och ärsom en av
beståndsdelarna i BUM uttrycks olika i dokumenten.sätt Här följer
några exempel:

Kommunorganisationens politiska del, inklusive förvaltning, bör
organisatoriskt skild från den delvara kommunorganisationenav

för produktionen Svenskasom svarar Kommunförbundet -Landstingsförbundet 1991, sid 23

Genom denna modell delas kommunorganisationen på tydligtett
i tvåsätt huvuddelar, beställning och produktionutförare

Oxelösunds kommun 1991

En tydlig uppdelning beställar- respektive utföraransvarav
ska eftersträvas för den kommunala service där de förtroendevalda
i beställamämndema, med biträde särskilda kansliet, harav

för beställningansvaret verksamheten Norrköpingsav
kommun 1991

Doktrinen skarp gränsdragningom mellan politiken och förvaltning är
gammalt dato. Det fannsav generellt stödett stort för uppdelning påen

nationell politisk nivå fram till l940-talet. Därefter har både den
empiriska grunden för möjligheten och den nonnativa grunden för det
önskvärda åstadkomma dennaatt skarpa gränsdragning försvagats. En
tanke bakom doktrinen politiskaär fattaratt politiska beslutorgan ärsom
bindande auktoritativa för värdefördelningen och förvaltningsorganen
fattar beslut verkställighetrör medel försom uppnå mål. I praktikenatt
fattas beslut värdefördelningrör verksamhetenssom mål, inriktning,
omfattning och kvalitet också tjänstemän. Vad politikav ärsom
respektive förvaltning kan inte fastställas gång för allaen -definitionerna och tolkningama varierar. Alla beslut fattas,som
oberoende det sker i politiska ellerav om genomförande organisationer,
kan eller mindre politiska. Gränsdragningenvara mer blir därmed alltid
godtycklig Petersson Söderlind 1992.-

45



ochpolitikmellangränsdragningstriktharsfärenkommunaladenI en
kommunernasborgerligadefrämmande. Envaritalltidförvaltning av

socialaolikagenomfördeochbeslutadebådelekmängrunder omattvar
ifortfarandeochvarit ärharsjälvstyretlokalaDetåtgärder.andraoch

finnskommunallagendenIlekmannaansvar. nyalagstiftningen ett
lekmännenstillhänföraskandirektskrivningarfortfarande som
verksamhetallföransvarignämndkommunal ärEnoinskränkta ansvar.

iskerverksamhetdenförbara sominteområde,nämndensinom
odeladedetmarkeringregi. Denna avdirektanämndens egen
bedrivaskanverksamhetkommunalingenbetyder attlekmannaansvaret
ålagdauppgifter ärför avgäller även somDettapolitisktett ansvar.utan

socialtjänst.ochutbildningstatsmakterna, t.ex.

ikommunernamedtaktiökat attdockharGränsdragningsproblemen
professionaliseradtilllekmannaförvaltningfrånövergåttpraktiken

denProfessionaliseringen avlekmannastyre.medtjänstemannaförvaltning
dehardesssedanoch1950-taletunderinleddesförvaltningenkommunala

Sedanlekmannaansvar.sitthävdasvårarealltfått attförtroendevalda
mellanförhållandetdebattenintensifierades1970-talet ommitten av

visathardebatten attoch enForskningsresultattjänstemän.ochpolitiker
intehellerharDenupprätthålla.ochdrasvårvaritgränsdragning att

alla.föreftersträvansvärdvarit

pragmatiskpolitisk,förvaltningssyner:kommunalaidentifierarNorell tre
förvaltningssynenpolitiskaDenl989:42ff.Norellfacklig-juridiskoch

reelltocksådebör varaharpolitikema ansvareteftersominnebär att
påverkafråndem atthindrabörprinciperIngastyrande.

hävdarförvaltningssynen enfackligt-juridiskaDenverkställigheten.
rättssäkerhetskallFörvaltningen garanteraståndpunkt.motsattnärmast

förinriktning attochmålbörPolitikernaprofessionalism. angeoch
genomförasjälvständigtförvaltningentill attdärefter lämna över

strikt ärgränshävdar attförvaltningssynen enpragmatiskaDenbesluten.
parterbådaförskapamöjligtdet att enDäremot ärdra.möjliginte att

ärtjänstemännendockViktigt attärrollfördelning.godtagbar
praktikenirollfördelningenhurskall avgöraPolitikernabeslutslojala.

varierakanrollfördelningenfaktiskadenbetyderDetta attskall ut.se
empiriskaNorellskommuner.olikamellanochsektorerolikamellan

denocksåvisarroll attadministratörernaskommunaladestudier av
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faktiska rollfördelningen varierar beroende på kommuntyp, sektor,
tjänstemännens bakgrund, politikernas bakgrund I litenetc. t.ex. en
kommun är gränsen mellan politik och förvaltning flytande iänmer en

kommunstörre ibid, sid 261f.

I förarbetena till nuvarande kommunallag framträdde också tveksamheter
till skarp gränsdragning. Det hade tidigareen framförts förslagett attom

via lagstiftning fåatt de förtroendevalda i ökad utsträckning sigatt ägna
formulera tydligaatt mål för den kommunala verksamheten och följa
hur målen iomsätts praktikenupp SOU 1985:28, sid 120; Prop.

198687:28, sid 120. Denna ståndpunkt revideras och i det slutliga
förslaget till kommunallag framhölls detny att

vore fel införa särskildatt regel vad de förtroendevaldaen om
och de anställda huvudsakligen bör sig åt.ägna Ett fungerande
samspel mellan förtroendevalda och anställda måste bygga på ett
ömsesidigt förtroende för de skilda rollerna I det perspektivet
skulle lagreglering olycklig eftersomen sådan skullevara enkunna leda till diskussion strikt gränsdragningen mellanom en
politik och förvaltning Prop. 19909l:1 17, sid 89.

Denna hållning ligger detnära Norell definierar pragmatisksom som
förvaltningssyn. Denna uppfattning kan kompromiss därses som en
förvaltningenproduktionen både relativtär självständig och samtidigt ett
instrument för genomföra politiskaatt mål, ambitioner och beslut.

Med utgångspunkt från denna redovisning kan hävdas deatt mesten av
centrala grundtankarna i BUM, nämligen politikatt ochseparera
produktion, strider såväl erfarenhetermot vad möjligtärom som att
åstadkomma den Åanda kommunallagenmotsom vilar på. andrasom
sidan är separationsdoktrinen i BUM lite karaktär denänav annan
traditionella gränsdragningsdoktrinen.

Gränsdragningen inte generellt politik och förvaltning,avser politikutan
och produktion. Beställamämndema skall ha förvaltning till sitten
förfogande beställarkansli och mellangränsen nämnden och dessa
tjänstemän omfattas inte gränsdragningen. Snarare det såav är att
beställarstabens tjänstemän blir politiska andra tjänstemänänmer

de får politisktgenom att uppdragett företräda nämndenatt gentemot
produktionsorganisationen.
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handlarpolitikpåbaseras omrättsstatsdoktrinen atttraditionellaDen
lydaskulleförvaltningenochbeslutgrundläggande attochlagstiftning

verkställare.lojalaochneutralabörTjänstemännenlagarna.under vara
Dettaförutsägbar rättsstat.principenmedenlighetiDetta enomär

iproduktionochpolitikrelationenfrånfrikopplatsrättsstatstänkande har
myndighetsutövningfunktionerikärnan rättsstatensBUM. Det rörsom -

ochbeställningfunktionernautanfördelsjälvständigdefinieras ensom-
utförande.

neutrallängreinteproduktionen enskall somsesBUMEnligt
organisationsjälvständig mersompolitikenverkställare utan ensomav

kanDettapolitiska.den ensomsessfärenekonomiska ändentillhör
Prcduktionensutvecklingen.reellatill denanpassningidémässig
självständighetdennahandförstaiinte atthandlarsjälvständighet om

profcssionalism,ochrättssäkerhetupprätthållandeskall avgarantera
detfacklig-juridisk, utandefinierarNorelldenenligt somsomsyn

marknadsanpassadochflexibelskall bliproduktionenhandlar attommer
sfären.ekonomiskai denföretagandralikhet medi

detprodulcion ärdefinitionenisaknasdokumenteniVad avsom
svårtsfärenekonomiska attdentillhörvarkenarbeteprofessionella som
Termenmyndighetsutövning.ellerefterfrågantydligidentifiera en

dessdvsmarknad,på attproduktiontillassocierarserviceproduktion en
socialadistributionAllefterfrågan. avinnehåll bestämsochform av
i dennaserviceproduktiontillintekan avgränsaskommunnyttigheter i en
behovrikta;verksamheten motkommunaladendelmening. En stor av

personal.cchpolitikerdefinierasbehovDessaefterfrågan. avänsnarare
finnsdetlivssituation, enoavsettmänniskors omförbättraSyftet är att

ochhälso-socialtjänsten,förgällerej. Dettaeller t.ex.efterfrågan
förebyggandeochsocialt arbeteförebyggandealltframförsjukvården,

ÄvenBUM.isfärsjälvständigfår ingenuppgifterDessahälsoarbete.
tillkan avgränsassvårligendekaraktär göruppgifter, attdessa vars

serviceproduktion.förinomdefinierasuppgifter,specificerade ramen
begreppetBUMenligtskerförvaltningochpolitik gessepareringNär av

nämndernasHittills harinnebörd. ansvardelvisansvarpolitiskt nyen
ettverksamhetsområdeförpolitiskt helhetsansvar etttolkats ettsom

principenenligt ettområdegeografisktellersakområde
ingetbeställamimndenfårBUMEnligtnämnd.verksamhetsområde en-
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för verksamhetsområde i traditionellett mening,ansvar begränsatutan ett
för beställningar Sköldborg 1991. Dettaansvar uttrycks blandansvar-

i nyskrivna reglementen förannat nämndema. Den tidigare skrivningen
nämnden har föratt har med beställamämndenersattsansvar att

skall ... för . Ansvaret för produktionen kan enligt modellensvara
läggas på särskild utföramämnd, produktionsstyrelse elleren t.ex. en
ägamämnd.

Beställamämnden och utföramämnden tillhör därmed två skilda sfärer.
Medan beställamämnden tillhör den politiska sfären med uppgift att
utifrån medborgarnas behov formulera och kontrakt ochupprätta
beställningar tillhör ägamämnden den ekonomiska sfären uppgift ärvars

utifrån huvudsakligenatt företagsekonomiska kriterier driva
produktionen på effektivt Alternativaett sätt. modeller beställar-är att
och utförarenheter lyder under och nämnd, styrelsen haren attsamma

för hela utförarorganisationen, utföramämndenansvar skatt är en
experstyrelse eller produktionen helt eller delvis bolagiseras.att Oavsett
tillämpning gäller principen uppdelat mellan beställare ochettom ansvar
utförare.

Det tidigare nämndernas politiskasom helhetsansvar skall enligtvar
modellen delas mellan beställamämnd och utföramämnd. Genom den
uppdelning beställningsansvar och myndighetsansvarav ocksåsom
förespråkas i modellen kan vi tala det begränsade princip.om ansvarets
Kommunens samlade intresse kan enligt modellen bara företrädas av
fullmäktige och styrelsen. Det fullmäktigeär har det ytterstasom
ansvaret i förhållande till medborgarna. Detta gäller inte denansvar
kontinuerliga verksamheten betraktaär förtroendeansvarutan att ettsom

kan utkrävas vid val fullmäktige.som I övrigt verksamhetsansvaretärav
uppdelat på olika sfärer medtre olika kriterier för framgång:tre en
myndighetssfär med rättssäkerhet och likabehandling kriterium,som en
politisk sfär med goda beställningar kriterium ekonomisksom samt en
sfär med kostnadseffektivitet kriterium. Vad saknas i modellensom som

denär sfär handlar förbättra människors livssituationsom att harom som
behovsuppfyllelse kriterium för framgång.som

Uppdelningen kan logisk följd års utveckling. Ises taktsom en av senare
med professionellaatt ekonomer och administratörer stärkt singrupper,
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politisktföljtsdetta ansvar.ettmaktökadfått atthar de utan avställning
tilltendenser utanomvända:det ansvargällerförtroendevaldadeFör
förtroendevalda.på dekravställeruppdelningfonnaliseradEn nyamakt.

kritiskblirverksamhetenlöpandedenpåverkaskallinteOm de
utvärdering kanUtanuppgifter.avgörandeutvärderingochgranskning

tillståmedborgarnaförtroendevalda gentemotdeför attsvårtdet vara
verksamhetenskontrollUtanpolitiken.fördafaktiskt avdenförsvars

situation utanstärkadelegeringen ansvarutökade avdenkan ennytta
makt.

konkurrensaffärsmässighet ochSkapa4.3

skapatankenBUM atti ärgrundpelarenidémässigaandraDen
dettamodellenbeskrivningar somårs sesIaffärsmässighet. avsenare
anställdasdeochpolitikernaskanbieffektochhuvudsyftet ensom

i denochEtt1992:8. annat,Lammertzsetydligabliroller t.ex.
affärsmässighetenperspektiv ärvanligare, attutformningen sepraktiska

affärsmässighetochKonkurrensi sig.målinteochmedel ettett somsom
ochkostnadseffektivitetuppnåförmedel attdettamed synsätt ettär

valfrihet.

mellanrelationenmodellenenligtskallAffärsmässigheten genomsyra
demellanväljagällerbeställamämnden attFörutförare.ochbeställare

Produktionenpris.möjligaminstaförnyttaproducenter mestgersom
beställaren.frånintäkteranslagfinansieras utaninte genomskall genom

affärsmässig, dvsskallupphandlingBeställarnämndernas vara
hävdagällerproduktionsorganisationen attFörkonkurrensstimulerande.

kontinuerligtskerdettill ettochkonkurrens atteventuellisig seen
bedrivasverksamhetingenskall sommodellenEnligtinflöde resurser.av

beställd.inte är

dokumenten:iolika sättuttrycksinriktningDenna

primärenheter avgörochbeställarefri, dvsbörMarknaden vara ochtjänstervill köpaleverantörvilkenochvadsjälva mansomav
47.sid1991,kommunNorrköpingsprodukter

isjälvständigaäroch avnämareproducenterfinnsOm det som
detverkningsfull närstyrningenkanvarandratillförhållande vara
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gäller hålla hög produktivitet. Helst skall det finnasatt fler
producenter sak. Det blirgör då möjligt görasom samma att
jämförelser mellan enheterna och därigenom söka optimalt
resursutnyttjande Oxelösunds kommun 1991, sid 2.

Verksamheten finansieras intäkter för prestationer, inteav av
anslag till organisationen. Resultatenhetema har primärtett ansvar
för sin ekonomi, sin verksamhet och sin utveckling. De skall
antingen fristående eller samordnade med varandra i någonvara
form. Hur resultatenhetema ska ingå i olika strukturer frågaär en

effektivitet i företagsekonomisk mening Landstingetom Dalarna
1990, sid 20

Klinikema får inte, på det fårsätt idag, budgetsom man en
vid årets slut. Deras viktigaste uppgift till såär de kanatt attse
erbjuda bra sjukvård till så låg kostnad möjligt. Resurser fårsom
klinikerna i den utsträckning de ansvariga inomsom
sjukvårdsområdet och vårdcentralema efterfrågar fåroch den
sjukvård kliniken erbjuder Ibid.

Effektiviteten hos dessa resultatenheter förväntas öka attgenom
konkurrens stimuleras. Det fullt möjligtär ickeävenatt
kommunala företag utför nämndernas beställningar eller delar avdem Linköpings kommun 1991.

Affärsmässigheten skall gälla både i relationen mellan beställare och
utförare mellan olika utförare, interntsamt och Detta betyderexternt. att
kommunens egna utförarenheter skall självständiga aktörer medvara
intäktsfinansierad verksamhet. Principen denär för heltsamma som
fristående företag, nämligen enheterna skall självständigtatt presentera
koncept både godtagbaraär för beställaren ochsom kan ge
tillfredsställande ekonomiskt resultat för enheten. Detta ställer bland

krav på enhetemas integritet,annat de befriade från insynär it.ex. att
deras ekonomiska ställning.

Affärsmässigheten gäller också mellan utförarenhetema inom den
kommunala verksamheten, dvs de skall konkurrera med varandra. I flera
fall blir utförama också beställare de köper tjänsterattgenom av
interna serviceenheter eller andra enheter kan tillhandahålla vissasom
tjänster. Enligt renodling modellen blir relationen mellanen t.ex.av en
skola och socialförvaltning affärsmässig skolanen i behovnär är av
tjänster från socialsekreterare eller fältassistent som inteen är



fastställas.skallprisochpreciserasskall ettTjänstenmydighetsutövning.
samverkan attdefinieradesmodeller genomtidigareenligt somDet som

frågaBUMenligtblir omenmobilisera resursergemensamma
självständiga aktörer.ekonomisktmellanrelationeraffärsmässiga

BUM-dokument ärolikaidiskuteraskonkurrensochaffärsmässighetNär
perfektmedmarknadfriheltidealettill ärassocieralättdet attatt

medmarknadsplats78sid1991:104,SOUjfrkonkurrens en-
underliggandeDentjänster.köperochsäljeraktörersjälvständiga som

styrningpolitisktstarkfrånvandrarkommunernaargumenteringen är att
gåkunnadärefterförbeställar-utförarrnodell atttillanslagsstyming en

modell.marknadsstyrdtillvidare en

perfektadenmellanskiljarimligtdet attkansammanhangdettaI vara
konkurrensfungerandemodell,normativteoretiskkonkurrensen ensom

den72. Isid1991:59,SOUjfrmarknadenexisterandereelltoch den
Allahomogena.likvärdigatjänsternaellerkonkurrensenfria är varorna
köpamöjligheteninformation attfullharsäljareoch omköpare
finnsDetpriset.påverkamärkbartkanIngentjänsten.respektive sälja

överenskommelser styrfrivilligaeller somregleringaringaheller
daghemvanligtEtt1971.Ysanderbeteendeeller köparenssäljarens

meddaghemmed t.ex.meningdenna ettiinteegentligenkonkurrerar
innehållolikamedtjänster,olikadeteftersom ärMontessori-pedagogik

olikatillriktas grupper.som

isällan finnsmarknadfriförförutsättningarnaEftersom en
fungerandeEnkonkurrens.fungerandeoftadettalasverkligheten om

kundenochvalmöjligheter attreellafinnsdetförutsätterkonkurrens att
måndenI t.ex.tjänster.vissa enfrånavståmöjlighethar att

hemtjänstköpafrånavståmöjlighet attreellhemtjänstkund har att
intefall detärIkonkurrens. annatfungerandeförvillkorenuppfylls en

kundhemtjänst snarareutandenbetrakta somrelevant mottaratt som
i hemmet.hjälpochstödbehovmed avpersonen

informationfullständigadenna genomsällan varkenfinnsmarknadenPå
måstehänsynpåpekas tasOfta attvalmöjligheter.reellaellerprissystemet
meninglönsamhet i snävgår utöverharkommunentill ett somansvaratt
generellfinnsDetjämföras.måstekvalitet entjänsternasoch att
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erfarenhet l detsäger svårt produktionsresultatetäratt mätasom attom
tjänstekvalitet, 2 det finns anledning revidera målen efter hand, 3att
beställaren har legitima synpunkter på vilka medel bättre andraär änsom

4 det störande förär verksamhetensamt byta kanentreprenör,att
egenregi eller långsiktiga avtal med fortlöpande dialoger och
förhandlingar föredra Dunahue 1992.attvara

En ofta åberopad faktor hänsyn till i samband med valet mellanatt ta
marknadsorientering och traditionell regi äregen
transaktionskostnadema som finns i alla styrsystem Flynn 1991:13lff.
Det kan för kommun finnas fördelar begränsa antalet anbud ien att t.ex.

anbudsprocess och antalet Undersökningaren frånentreprenörer.
liknande beställarrnodeller i USA och Storbritannien visar bland annat att
transaktionskostnadema för anbudsförfarande, upphandling och
efterkontroll motiverar beställama långsiktiga kontraktupprätta medatt
få och Det bildasstora oftaentreprenörer. allianser mellan de stora
serviceentreprenörema och beställarstaberna Dunleavy 1991: 2400.
Undersökningar visar också det vid första omgångensatt
upphandlingsprocess kan finnas flertal tänkbaraett entreprenörer, attmen
många dessa har försvunnit kontrakten skallnär förnyasav Propper
1992. Den konkurrens uppträder i denna situation monopolistisk.ärsom
Tjänsterna inte likvärdigaär och det finns fåtal företag skaffar sigett som

begränsad monopolställning Ysander 1971. Studieren BUM inomav
den tekniska sektorn i svenska kommuner pekar bland på tvåannat
problem. För det första finns risk låsa sig iatten ettupp
kontraktsförfarande medför minskad flexibilitet. För det andra kansom
beställarorganisationen bli beroende utförarorganisationenmer änav
tidigare. Utförarna skall enligt modellen utifrånagera
företagsekonomiska kriterier och kan därmed inte förväntas hänsynta

går dettautöver Hansson 1993.som

I den praktiska utformningen konkurrensbefrämjande upphandlingav
tycks det således handla förhandlingsekonomi upphandlingmer änom om
i fri konkurrens jfr Flynn 1991:87.
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politikerrollSkapa4.4 nyen

beställar-utförarorganisation presenterasinförde kommunerI ensom
ökaförstymingsmodelloch attorganisations-handi förstaden ensom

oftaemellertid ävenframställs enDen somproduktivitet.ocheffektivitet
politiskadenhurfrågannämligenproblem,på andralösning om

förinflytandepolitisktkringfrågorutformasbörstyrningen samt
för detta:uttryckBUM-dokumentolikacitatNågra germedborgarna. ur

viastyrningpolitisktillnämndarbetetkoncentreraGenom att
påsatsningföruppföljning skapasbeställning och utrymme

Kommunförbundet,nämndsystemetutanförarbetepolitiskt
21.sid1991,Landstingsförbundet

företrädare gentemotmedborgamsblirförtroendevaldaDe
utföraransvaretfrånFrikopplingenutföraransvaret.harde som deutifrånstyrningtillmöjlighetochställningstarkareinnebär en

kommunNorrköpingsvärderingarnapolitiskagrundläggande
sid 5.1991,

blirrollförtroendevaldasdetillledaskallFörändringen att
kanochprioriteringarklaramöjlighetfårdetydligare, attatt
kräverDetta attbättrepå sätt.värderingar ettmedborgarnasfånga
ochaktivfårfullmäktigeförsamlingen,direktvalda merenden
bredpåarbetaförmårpartiernapolitiskadeochrolltydlig att

sid 2.1991,kommunOxelösundsmedborgarkontaktermedfront

fårdetta sättetorganisationenpolitiskaförändra denGenom att
medkontakttillmöjlighetermycketpolitikerna större

kannämndernaochfullmäktigeiLedamöternakommuninvånare.
föruppgifter representantersinapåsigkoncentrera som

1991.kommunLinköpingsmedborgarna

debakgrundMotintepolitikerroll avärpåFörväntningarna nya.en ny
demokratiskadeförförtroendebristanderåderdetvisatstudier attsom

helaunderdiskuteratsfråganharnämnderochpartierinstitutionerna
slutetvidkundeförtroendevaldade avundersökningarl980-talet. I om
villigmedborgare attsjättekonstateras varbland1980-talet attannat var

kvinnoroch stor:mellan mänSkillnaden varnämnduppdrag.sigpå ettta
sigtänkakunde ettkvinnatjugondeochfjärde varmanvar

inverkan:ocksåhadeutbildning storGradennämnduppdrag. av
blandhögregångernämnduppdrag tresigpå varvilligheten etttaatt
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högskoleutbildade bland deän hade endast obligatorisksom
skolutbildning. En tredjedel lämnade politiken efter varje val och den

andelenstörsta fanns bland kvinnorna SOU 1989:108.

Partiernas problem uppmärksammades i slutet 1970-talet inom denav
kommunaldemokratiska forskningsgruppen. Trots ökat deltagande bland
medborgarna i allmänhet minskade partiernas förankring. Partiernas
problem i den representativa demokratin har länge ansetts vara en
partiintem fråga utanför utredningar kommunal demokrati. Underom
mitten 1980-talet blev det dock föremål för offentligav en mer
diskussion. De politiska partiernas problem sammanfattades till följande:
Partiernas förmåga idémässigt attrahera medborgarnaatt har försämrats,
de förlorar ofta i konkurrensen med andra frivilligatyper av
organisationer. Partiernas roll mobiliserande folkrörelse harsom
försvagats och de lokala föreningarna förmår inte mobilisera
medlemmarna. Det finns växande klyfta mellan vanliga medlemmaren
och de aktiva i lokalär partiledning och kommunalasom nämnder SOU
1989:108, sid 116.

Den politikerrollen definieras i BUM-dokumentennya deattsom
förtroendevalda på tydligare sätt skallett medborgarnasvara
företrädare. Detta ingenär roll egentligen den traditionellautanny
rollen för förtroendevalda och partiernas lokalorganisationer. Ett
problem uppmärksammats de förtroendevaldaärsom för mångaatt
uppfattas i första hand försvarare för den kommunalasom organisationen
och verksamheten. För många medborgare de förtroendevaldaär mer
systemets deras ombud.änrepresentanter

Den kommunala demokratins historiska roll kännetecknas dels attav
servicen skall fördelas efter behov, dels verksamheten skall kunnaatt

förutsättas politisk och demokratisk kontroll. Utgångspunkten för de
lokala partiernas arbete inte enbartär brukarnaskundemas problem och
behov inom avgränsade verksamhetsområden barnomsorg, äldreomsorg
etc också relationen mellanutan olika medborgargrupper. I partiernas
arbete ingår definiera och åtgärdaatt samhällsproblem, dvs det
kommunala i De politiska partiernasansvaret stort. uppgift är att
balansera särintressen och allmänintresset.
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tydligainteframkommerBUMargumenteringenochpresentationenI av
Enligtföreträdare.medborgamasmedkanvadförkriterier avsessom

förtroendevaldadeförtvå frågoralltframfördettolkningrimlig ären
servicenskallvemvilkaförställa:börlokalorganisationerpartiernasoch
behovdessaharoch hurproducerastillhandahållas gruppers

påverkapolitikkommunal är attmedsyftettillgodosetts Det yttersta
behovsidentifiering,betyderDettalevnadsförhållanden. attmänniskors

uppgifter.viktigautvärdering ärochbehovsprioritering
uppmärksammarförtroendevaldadebetyderBehovsidentifiering att

behov.dessablandprioriterarocholikablandbehov grupper
vilkagranskarkritisktförtroendevaldadebetyderUtvärdering att
sinellerbehovsinafårmedborgarebrukarekunder somgrupper av

tillgodosedd.efterfrågan

56



5. Modellernas utformning i kommunerna: förutsättningar,
lösningar och problem

5.1 Inledning

Vi har i det föregående kapitlet redovisat och problematiserat detre av
vi uppfattar de viktigastesom idémässiga beståndsdelarna ivara

beställarutförarmodellen. I detta kapitel skall vi närma komplexoss en
verklighet specifika förutsättningar och lösningarav olikasamt
erfarenheter och attityder bland aktörer i de nio kommunerna och de tre
landstingen. Grundmaterialet enkätsvarutgörs från urvalav ett av
förtroendevalda i nio kommuner och två landsting våren 1992 och
vintem 1993. Detta material har vi kompletterat med enkäter till och
intervjuer med andra politiker och chefstjänstemän i
kommunemalandstingen.

5.2 De förtroendevalda, partiorganisationerna och
förnyelsearbetet

Är kommunalt fömyelsearbete politiskt, bör kännetecknas desom av
förtroendevaldas och partiernas aktiva deltagande eller det tekniskär en
uppgift bäst sköts professionella organisationskonsultersom ochav
ledande tjänstemän Svaret på frågan brukar allmänt partiernaattvara
och de förtroendevalda skall vilka resultat den kommunalaange
organisationen skall åstadkomma för tillgodose medborgarnas behov.att
Hur detta arbete sedan organiseras bör i huvudsak skötas av
organisationsexperter. Att organisera tjänsteproduktion i kommunerna är
emellertid inte fritt från politiska och ideologiska frågor. Den avgörande
politiska frågan för vemvilkaär: vissaär organisatoriska lösningar bra

För partierna och de förtroendevalda bör det handla finna formerattom
för tillgodose medborgarnasatt behov. Behov grundläggandeav
förändringar i nämndstrukturen torde därför idealt fram deväxasett ur
förtroendevaldas och de lokala partiorganisationemas behov finnaattav
lämpliga former för Ävendet politiska arbetet. om
organisationsförändringen inte fram påväxt detta tordesätt
förändringsidéemas förankring bland de förtroendevalda och i partierna

viktigt för förändringens legitimitet.vara
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nämndorganisatoriskaförtalarmycketdet attverketsjälvaI är som
finnasunderifrån. Det kanframinte växeri kommunernaförändringar

ipartiernasinstitutionerna engagemangdemokratiserabehov menattav
ibeskrivsförändringsambitionerNärfömyelsearbetet är svagt.

tydligtoftadokument ettandraochkonsultrapporter gesmassmedia,
politiker,ledandeenskildadrivsochformulerasidéernaintryck avattav
situationuppstårDärmedkonsulter.anlitadeoch entjänstemänledande

ipartiorganisationemaiförankrasskallidéernainnebär attsom
partiernasdär representanterövertalningformskerefterhand. Det aven

positivaförändringensskall övertygasmedlemmarövrigaoch om
dvspolitiseras,organisationsförändringendåRiskeneffekter. är attstor
ochmajoritets-kringförändringenochförintressenformas emotdet

minoritetspartiema.

landstingen Huroch passkommunernaundersöktai dedetHur utser
blandorganisationsförändringenradikaladenförankrad är

partiorganisationemalokalai deförtroendevalda och

radfannsförtroendevaldatill de1993vintern entvåenkätI nummer
denhur ärfungerar,organisationendenkring hurpåståenden nya

Flertaletobservera.kunnathittillsdeeffektervilkaochförankrad
iVi har2. använt stort setttabell sammaerfarenheterpositivauppvisar

LinköpingsLinköpingutvärdering itidigarevidfrågor använts ensom
1992.kommun

58



Tabell Uppfattning hur de förtroendevaldatycker denom organisationenfungerarnyaN 231m m

Instämmer åsiktMotsatt

Den organisationenharnya
vitaliseratdetpolitiska arbetet 61 % 39 %
Jaghar fått bra information omhur den organisationenskallnya
fungera 86 % 14%
Den organisationennya
diskuteradoch väl förankrad
i partietsorganisation 76 % 24 %
Jaghar fått tillfredsställandeen
utbildning denom nya
organisationen 82 % 18%
Den organisationenför styrningnya
verksamheterna det lättareav gör
utvärderaverksamheternasatt arbete 62 % 38 %

Mina förväntningar dennya
organisationenhar infriats 60 % 40 %
Vid sammanfattandebedömningen
den organisationenav över-nya

deväger positiva effekterna 63 % 37 %

Plockar vi det första och de bådaut sista påståendena direktasom
värdemätare på förändringen och jämför mellan uppdrag och kommuntyp
framkommer vissa skillnader tabell 3 och 4.

Tabell Andelen förtroendevaldainom respektivekommungrupp instämmerisompåståenden effekter den organisationen.om av nya

BUM-kom. vriga Landsting

Den organisationenharnya
vitaliseratdetpolitiska arbetet 56 % 58 % 76 %
Mina förväntningar dennya
organisationenhar infriats 58 % 69 % 65 %
Vid sammanfattandebedömningen
den organisationenav över- 59 %nya 60 % 79 %

vägerdepositiva effekterna N129 N49 N46
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påståendeniinstämmeruppdragolikamed omförtroendevaldaAndelen somTabell
organisationen.deneffekter nyaav

NämndStyrelsenFullm.
harorganisationenDen nya 43 %%7154 %politiska arbetetvitaliseratdet

denförväntningarMina nya %5369 %%54infriatsorganisationenhar

bedömningsammanfattandeVid en 53 %%74%67organisationenöver-dennyaav N40N89N59effekternapositivadeväger

antaldet4 baseras3 ochtabellernai somredovisas svarresultatDe som
urvalettotala ärdetandelenbetyderDetkommunidentifierats. att av

medtolkasdärmedbörSiffrornaprocent.50och40mellanrelativt litet
landstingeninöjdafinns flerpå dettyderResultatenförsiktighet.viss att

ochkommunstyrelsernainöjdaflerochi kommunernaän
siffromaGranskasnämnder.ochfullmäktigeilandstingsstyrelsema än

mednöjdaandelenden störstaframkommerytterligare att
mindreantalFleststyrelser.landstingensbådai definnsförändringarna
ellerbeställamämndemaifinnasfrämsttycksförändringarnanöjda med

nämnder.motsvarande

cirkaeftergodatillräckligt ettskall bedömasresultatHuruvida dessa som
intressantakanskepå. Densvårt mestgenomförandeårs är att svara

Även 60drygtdetbedömningen. ärsammanfattandegäller denfrågan om
finns deteffekternapositiva övervägerde enattprocent ansersom

kunnainteförefallerfinnskritikenminoritet. Attkritiskrelativt stor
sådetKanskeutbildning. är attellerinformationbristfälligförklaras av

flera kommuneriorganisationsförändringarradikalaövrigaBUM och
partilinjematraditionelladär defrågorideologiskatillutvecklatshar

tydligarealltframträtt

partiorganisationernaiförankratochDiskuterat

har inteorganisationsförändringarradikalastudienmedHuvudsyftet av
Eftersomförnyelsearbetet.irollpartiernasgranskavarit att

bättreskapatillsyftarbland attorganisationsförändringarna annat
begränsadändåvi göravaldelivetpolitiska attför detförutsättningar en

förändringsarbetet.ochpartiernastudie av
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Sammanlagt 12 ordföranden för fyra partier i kommuner valdestre ut
för intervjuer. Intervjuerna telefonintervjuer genomfördes under
februari 1993. De intervjuade ombads bland personligannat att ge en syn
på förändringsarbetet, beskriva medlemsengagemanget inför
fömyelseprocessen förändringamas konsekvenser församt partiarbetet.
När de intervjuade ombads sin beskrivning kommunernasatt ge av
fömyelsearbete det fyra tolv beskrev detta i positivavar av som termer.
Övriga Ännutveksamma eller direkt avstånd. färre menadevar tog att
det funnits medlemsengagemang inför fömyelseprocessen.ett Endast två

de tolv svarade partiet Övrigahaft roll i initieringsprocessen.av att en
svarade de blev inkopplade alltatt färdigt,när oppositionen inteattvar
diskuterat frågorna, förändringen några fåatt verk Påvar etc.personers
frågan vad den organisationen betytt för partiernas arbeteom menadenya
endast effekterna Övrigaövervägandetre att positiva. använde ordvar

förödande, minskatsom engagemang, partiernas roll har
försvagats, eller framhöll partiets roll inte alls påverkats.att

Svaren från tolv ordföranden för partierna i de kommunernatre ger
bilden flertalet partierna i dessaatt kommuner inte varit aktivtav
deltagande i initieringen förändringsprocessema eller i formuleringenav

förslag till organisationsförändringar. Svarenav antyder att
förändringarna har legitimitet i partiorganisationema. Deten svag ger en
bild det politiska deltagandet i förändringsprocessenatt förefallerav varit
begränsat till fåtal politiker. De iett positiva omdömensom svaren gav

förändringen ordförande i detär parti iom respektive kommun varitsom
starkt pådrivande. Det emellertid inte baraär oppositionen kritiskärsom
till förändringarna kritiken stark blandär de partierutan även ingårsom
i den politiska majoriteten.

Från enkäten och intervjuerna fick vi två tämligen olika bilder av
uppfattningar förändringarna i kommunerna. De flestaom
förtroendevalda positivaär flertalet de partiordföranden vimen av
intervjuat kritiska. Skillnadenär kan kanske förklaras på metodologiska
grunder, vilket betyder vi frågat andra partiföreträdareatt hade viom
fått andra Det fullt möjligt,är samtidigt det rimligtsvar. ärmen att anta

ordförande i den lokalaatt partiorganisationen haren god överblick över
partiets verksamhet i kommunen. Denna överblick omfattar ochmer

detän de förtroendevaldaannat arbetar med. De förtroendevalda kansom
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förberedelsearbetetiochinitieringsprocesseniaktivt deltagandevaritha
partiorganisationerna.hardiskussionerna genomsyratattutan

kretsrelativt snävtill avbegränsatsharDiskussionerna en
ochstyrelsenfullmäktige,iledamöterocksåpartiföreträdare ärsom

nämnder.

studier denvårabekräftarinformationentolkningdennaMed av
ocksåochi kommunernadiskuteratslänge somproblembeskrivning som
denorganisationsförändringama:radikalatill demotivenutgjort ett av

lokalaoch denförtroendevaldademellankopplingenbristfälliga
partiorganisationen.

Å påvittnarsidanresultatdessa svarenkan drasVilka slutsatser enaav
harförändringenradikaladenförtroendevaldadetill attenkäten om

reformen.tillpositivaandelövervägande ärochdiskuteratsflitigt att en
minoritetkritiskÅ relativtteckentydliga storfinns detsidanandra en

ochinitieratsförefaller haförändringarnaradikalaDei kommunema.
dettaMedlandstingen.ochi kommunernatraditionelltorganiserats sätt
ochövertalataktörerdrivandeantalfunnitsdet har somettattmenas

kommunerlandstingvissaförtroendevalda. Iövrigaentusiasmeraförsökt
dengenomförapartigränsema attenighetfunnitsdet överhar omen

funnitsharkommunerandraidet enmedanreformen,initierade
början.frånredanopposition

separationenuppfattningarförtroendevaldas5.3 De om

samtligaförtroendevalda iflertaletvikonstateradeavsnittetförraI att
radikaladetillpositivalandstingoch ärkommunerundersökta
tidigarefrån deviutgåravsnittI dettaorganisationsförändringama.

dejämföradelsSyftetBUM. äri attdoktrinernaredovisade
delsgrunder,idémässigaBUM:smeduppfattningarförtroendevaldas

vinternoch1992vårentidpunktertvåmellanuppfattningarjämföra
kommunerdeenbartomfattarhärredovisasenkätsvar1993. De sexsom

beställar-utförarmodell.införtuttryckligen ensom

i korthetinnebärproduktionochpolitikmellansepareringDoktrinen om
kriterier förformulerasigskallförtroendevalda ägna attdeatt

kontraktetNärkvalitet.ochomfattninginriktning,mål,verksamhetens
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beställningen upprättadär skall produktionsorganisationen självständigt
sköta genomförandet för bli utvärderade. Att formuleraatt godasenare
beställningar därmed viktigär uppgift för beställamämndema.en

I början 1992 det 72 ansåg de bordeav direktprocentvar attsom vara
involverade i den leder fram till kontraktavtal ingås medprocess som att
utförama. Det färre 58är procent ungefär årettsom attsenare menar
de faktiskt varit direkt involverade i denna process.

En renodling separationsdoktrinen innebär beställamämnden inteav att
bör påverka den löpande verksamheten kontraktnär undertecknat.är En
organisation låter sig emellertid inte lätt fångas i några enkla påståenden
eller doktriner. Alla förtroendevalda beskriver inte förhållandet mellan
politik och produktion på detta konsekventa Att påverkasätt. kan
betyda olika saker. Det kan handla allt mellan initieraattom en
diskussion med produktionsledningen till justeringar i ellergöraatt
skriva kontrakt.nytt

Det fanns i början 1992 viss ambivalens bland de förtroendevalda iav en
förhållande till gränsdragningen mellan beställare och utförare. Drygt tre
fjärdedelar 77 procent de svarande instämde i påståendet denav att nya
organisationen förutsätter de förtroendevalda, beställare,att avstårsom
från påverka Åverksamheteratt regleras i kontraktavtal. andrasom
sidan det hälftennärmare de svarandevar instämde både i deav attsom
förtroendevalda borde avhålla sig från försöka påverka verksamhetenatt

kontraktavtalnär ochupprättats förtroendevald bordeatt kunnaman som
direkt påverka verksamhet det fanns missnöje blanden ettom
brukamakundema.

I den andra enkätomgången det 78är de förtroendevalda iprocent av
BUM-kommunema de faktiskt avstår från påverkaattsom anser nu att
verksamheter regleras i kontraktavtal. Detta tyder på följsamhetsom

modellens doktringentemot separering politik och produktion.om av
Svaren talar dock inte i vilken utsträckning detta uppfattasom som
positivt eller negativt. Vi kan ställa denna fråga påsvaren mot svaren
frågan effekterna organisationsförändringenom helhetav ärsom
övervägande positiva. Det visar sig då den övervägande andelenatt som

de förtroendevalda avståratt frånmenar påverka verksamhetenatt anser
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Å detsidanandra5. ärtabelleffekterna övervägerpositivaockså deatt
frånavstårförtroendevalda attdeuppfattarinte30drygt attprocent som

Detorganisationen.denerfarenhetpositivharpåverka, nyaavenmen
separationenerfarenhetermellansambandentydigtingetsåledesfinns av

helhet.organisationsförändringenattityd tilloch som

BUM-ihelhetorganisationendenochpåverkanUppfattningar somTabell nyaomom
kommunerna

organisationenharDen nya
förtroendevalda,deinneburit att

frånavstårbeställare,nusom
verksamheterpåverka somatt

kontraktavtaliregleras

åsiktMotsattInstämmer

%3l40 %InstämmersammanfattandeVid en
bedömning dennyaav
organisationenöver-

%1019%Motsattdepositivaväger
Nl26åsikteffekterna

någotintekontraktkontrollen upprättatsifrån sig närAtt helt lämna var
85andel1992. Enbörjaniönskade storförtroendevaldaalla avsom

underjusteringarmöjligtborde göradetmenadeprocent attatt vara
året ochunderkontraktrad upprättatsEfterkontraktstiden. att en

dessasvårt göraförefaller detvisa sig attbörjarerfarenheterna vara
procent44hälften attsvarande. Knapptdejusteringar, enligt menar

kan skejusteringarpå sådantkonstruerade sättkontrakten omattär
vifall kandettaihellerpåkallat.dettabrukarnareaktioner från gör

Vi kannegativt. göraellerpositivtuppfattasdettadirekt utröna somom
påverkafrånavstår attmed fråganpå sätt manomsomsamma

tabell 6.verksamheten
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Tabell Uppfattningar kontraktavtal ochden organisationen helhet i BUM-om nya somkommunerna

Konlraktenavtalen konstrueradeär
så de förtroendevaldakanatt göra
justeringarunderkontraktstidenom
reaktionerfrån brukarna dettagör
påkallat

Instämmer Motsattåsikt

Vid sammanfattande Instämmer 33en % lO %
bedömning denav nya
organisationenöver-

deväger positiva Motsatt 28 % 29 %
effekterna åsikt Nl20

Här är relativt jämt fördelade på alternativen.svaren Dettre ärav en
relativt andel kontraktenstor konstrueradeatt är såsom menar att
justeringar kan och samtidigtgöras har uppfattningen de positivaatt

Åeffekterna överväger. andra sidan detär lika månganästan harsom
åsikt.motsatt

Vilka slutsatser kan dras dessa svar För det första tyder resultaten påav
deltagandet i denatt leder fram till beställningar inteprocess som

omfattas alla ledamöterna i beställamämndema.av Den traditionella
arbetsfördelningen med tjänstemän lägger fram förslag till beslutsom
inför nämnden tycks finnas kvar i utsträckning. För det andrastor detär
många de förtroendevalda avstår frånsom att påverkanu menar att
verksamheter regleras i avtal och kontrakt. Om den ambivalenssom som
kunde observeras i början 1992 fortfarande finns kvar kan vi inteav
uttala Det förefaller dock det inteoss avgörande förom. denärattsom
generella attityden till omorganiseringen helhet uppfattarsom om man
möjligheterna påverka småatt ellersom stora.
Gränsdragningsproblematiken uppfattas kanske inte den viktigaste isom
den organisationen.nya

5.4 Uppfattningar affärsmässighet och konkurrensom

l de två enkätema till de förtroendevalda fanns några frågor kring temat
marknadsstyming, affärsmässighet och konkurrens. Syftet inte attvar
problematisera begreppen endast få bild i vilkenutan riktning deen av
förtroendevalda uppfattade utvecklingen gick.att
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68andelövervägande1992vårenfrånenkätenpå var enI svaren
övertygade attBUM-kommunema omiförtroendevaldadeprocent av

renodladpå vägen mot merenbordebeställarstyming ett stegsomses
årknapptEttverksamheten. senarekommunaladenmarknadsstyming av
procent64andelrelativtEnuppfattning. stor73 procentär sammaav

kommunaladeninomkonkurrensfinnsocksådet enattmenar
organisationendenÄnnu procent78 att nyaflerverksamheten. anser

sinasäljabland entreprenörer attintresseväxandeinneburithar ett
uppfattningutbreddtämligensåledesfinnsDettill kommunen. entjänster

frånpårörelse vägskerdetförtroendevaldade enbland att
marknadsstyming.anslagsstyming mot

produktionsledningenfrånNågra synpunkter

i deproduktionschefertillenkätkortviskickade1992höstenUnder en
medtelefonintervjuergjordelandstingenoch samtkommunernautvalda

iägamämnd ochproduktionsstyrelse,utföramämndemaiordförande
antaltillställning ettdembeSyftet takommunstyrelse. attfallvissa var
Viproduktion.ochpolitikmellanförhållandetrörandefrågortillspetsade
ochpolitikmellanuppdelningrenodladsammanhangvilkaiville enveta

lämpligansågsinriktningaffärsmässigrenodladochproduktion en
fannsdettillspetsatformuleradesFrågorna menolämplig.respektive
påreaktionervifick enPå detta spontanasättkommentarer.förutrymme

beställar-utförarmodell.renodladbakomprinciperdel en

produktionsansvarochBeställningar

meningardeladedetråder ombeställar-utförarmodellendebattenI om
beställamämndenskalllinjeEnligtproduktionsorganisationens enansvar.

för atttillräcklig kompetensbesittabeställarkanslietmedtillsammans
kvalitativt.ochkvantitativtbådebeställasskallvadexaktbedöma som
politiskai detingårtvå: Detalltframfördettaför ärArgumenten
uppnåförochkvalitetför att enkriteriertydligaattansvaret ange
tänkbarVarjetydliga.beställningama ärkrävskonkurrenssituation att
innehåll.beställningensbedömamöjligheterlikaha attskallutförare
förskallinte merproduktionsorganisationen ta ansvarbetyderDetta att

ocksåbetyder attDetbeställningen.framgårvadän avsom
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beställamämnden inte kan förvänta sig utföraren vadgöratt änmer som
i beställningen.anges

Enligt linje utgångspunktenär produktionsorganisationenen annan att
utförama har den egentliga professionella kompetensen för avgöraatt
vad skall Utförama,göras. inom socialtjänstsom eller hälso- ocht.ex.
sjukvård har enligt denna linje också självständigt förett eget ansvar
kvalitetsutvecklingen inom sitt område. Eftersom den professionella
kompetensen i utförarorganisationen täcker vad kan skrivasänmer som
in i beställning finns det alltid tolkasen på olikaett utrymme sätt.som
Detta behövs också förutrymme flexibel relation tillen
kundenpatientenbrukaren. Detta förfarande i enlighet medär
målstyrningstänkandet. Den politiska ledningen mål medananger
verksamhetens ledning och personal står för medlen.

En tredje linje inriktningen,är målen och medlenatt eller mindremer
kontinuerligt diskuteras mellan utförare och beställare. Beställningamas
utformning är resultat denna dialog och dialogenett fortsätter ävenav
under kontraktstiden. Exempelvis kan det ske avstämningar med jämna
mellanrum.

De två linjerna avviker inte från rådande förhållanden.senare Under
årens lopp har professionalismen inom olika verksamhetsområden
utvecklats kraftigt och därmed har verksamheterna utvecklat en
självständighet den politiska ledningen. Igentemot den debatt förtssom
under årens lopp kring hur de förtroendevalda skulle kunna öka
styrningen de professionaliseradeöver verksamheterna har bland annat
framhållits rimlig försökaatt väg ökaär samspelet och dialogen.en att

I på och kommentarerna till våra frågorsvaren finns alla linjertre
representerade. Många både produktionen bör haattsvarar ett
självständigt kvalitetsansvar och beställningama skall så tydligaatt vara

utförarenhetema inteatt behöver tabell 7ta ett eget ansvar
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svarandedenfall har angettvissaIochbeställningarfrågorSvarTabell ansvar.om
registrerats.harBådanej.ja ochbåde svaren

ProduktionscheferOrdföranden

NejJaNejJa

någotproduktionenHar
självständigtkvalitetsansvar

framgårvadutöver avsom
beställningen

tydligasåbeställningamaAr
sorganisationenproduktionatt

förbehöverta meransvar
framgårvadän avsom l 900l0beställningen

såbeställningarnaBör vara
produktionsorga-tydliga att
behövernisationen ta ansvar

framgårvadfor än avsommer 9l 346beställningen

någotharinteproduktionsorganisationenfåBland de attmenarsom
politiskahandlarkvalitetframhållskvalitetsansvar omattsjälvständigt

uppdragsgivarendetställningstaganden är somoch attsamtöverväganden
ärkommentar attEnkvalitetsansvaret.har annan

idetkvaliteten ärförbegränsade nyaproduktionsorganisationens ansvar
skallprofessionelladeinteochpolitikerna somDetorganisationen. är

utbildningkultur, etc.bravad är omsorgsomange

tydligasåintebeställningar är attnuvarandesvarandeSamtliga attanser
dembådeåterfinnsHärytterligare sominte behöverutförama ta ansvar.
så.börintedetoch demså att varabördet menarsomatt varamenar

börbeställningama varabåda attflertal iDet menarär somgruppernaett
för änbehöverinteproduktionsorganisationen ta meransvartydligaså att

andrablandåterfinnsI kommentarernabeställningenvad anger.
målskallpolitikernapåbygger angeattdet systemetargumenten att nya

preciseradekräverkonkurrenssituationochkvalitetoch att en
beställningar.
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De tveksamma bland vissa verksamheter, vård ochmenar annat att t.ex.
komplexaär verksamheter kräver flexibilitet.omsorg Ettsom annat

bland deär professionella finnsargument att yrkesetik rimligenen som
inte kan fångas i beställning.en

Affärsmässighet och konkurrens

I kommunernas och landstingens förändringsarbete finns tämligen välen
etablerad distinktion mellan serviceproduktion och myndighetsutövning.
Serviceproduktion vanligen uppgifter kanavser avgränsas,som
specificeras och prissättas. Beställarstyrning bygger på idén att
serviceuppgifterna kan specificeras i beställningar och avtal.
Myndighetsutövning vanligen beslut åtgärder gälleravser om som
enskilda förmåner, skyldigheter m. Exempel myndighetsutövningm
i detta avseende beslutär till förturrätt till barnomsorg och beslutom om
bistånd inom individ- och familjeomsorgen.

Denna uppdelning täcker emellertid inte hela den kommunala
verksamheten. En tredje uppgift, delvis överlappar de båda andra,som
kan fomiuleras uppgiften förbättra människors livssituation.som att
Exempel på sådana uppgifter förebyggandeär socialt arbete och
förebyggande hälsoarbete. Flera verksamheter innehåller alla tre

Inom barnomsorgen fattasmomenten. beslut förtur, det sker ettom
omsorgsarbete och pedagogiskt arbete i syfte påverkaett barnenatt samt

serviceproduktion i form se till barnenen under tidenattav som
föräldrarna studerar eller förvärvsarbetar. Liknande uppdelning kan

inomgöras hemtjänsten, skolant.ex. och hälso- och sjukvården.

Den tredje uppgiften låter sig inte och specificerasavgränsas på samma
sätt serviceproduktionen. Om serviceproduktionsom handlar attom
tillgodose efterfrågan uppgiftenär förbättra människorsen att
livssituation fråga tillgodose behov. Dessa behovmer att uttrycksen om
inte alltid i direkt efterfrågan definieras och identifierasen utan av
professionella och förtroendevalda.

I drag innehåller den tekniska hårdagrova sektorn mer av
serviceproduktion social behovstillfredsställelse.än Inom det sociala
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blandningfinns större avsjukvårdenochhälso-och enområdet
verksamhet.behovsorienteradochserviceproduktion

alltframförkonkurrensochaffärsmässighetindelning ärdennaUtifrån
förlämpadorganisering ärochstyrning somform aven

stymingsforrner.andrakräverMyndighetsutövningserviceproduktion.
beställar-beskriverdokumenti deockså klartframgår somDetta
tillgodoseuppgiftentredje attdenbehandlasutförannodellen. Däremot -

utformningenpraktiskai denochi dokumentenbehov sparsamtytterst- dennaintryckstarkt attDet ett avi kommunerna.organisationen gesav
medkandärmedoch styrasserviceproduktionentillhänförsuppgift

1992.Lammertzsekonkurrensochaffärsmässighet t ex

egnadeninomkonkurrensochaffärsmässighetpåBetoningen
införlandstingochkommuner endemellan somvarierarverksamheten

framhålls attkommunervissaIbeställar-utförarorganisation.
köp-och-någongenomförs attbeställarstyming utan anammamen

ochaffärsmässighetframhållskommuner attandrasäljrelation. I
beställar-utförarmodell.fungerandeförförutsättningkonkurrens är enen

bibehålla denförändrasyftetkommuner är att menförstadenI gruppen
denreducerasyftetär atti denmedanstyrningenpolitiska gruppensenare
därmarknadsstyrt systemförförmåntillstyrningenpolitiska ett mer

fördelningsbeslut.politiskaskall betyda änefterfrågan mer

kanaffärsmässigheteninternadenÄven inte betonarvissa kommunerom
igmndpelamaidémässigadedethävdas utgörändådet att aven

beställamämndenimplicerarbeställa attAttbeställar-utförarrnodellen.
dettaGenomanlitas.skallutförarevilkasjälvständigt avgör som
ellerutförar-internaolikamellankonkurrensförfarande skapas en

beställamämndenochutförarenhetemamellanRelationenresultatenheter.
affärsmässig.mindreellerdärmedblir mer

ochtillspetsadekonkurrensochaffärsmässighetkring varFrågorna
införtveksamheterrådaskulledetfrånutgickVi8.tabellgenerella att

skulleflertaletviförväntadeallt svaraFramför attgeneraliseringar.dessa
frågorna.förstabådanej på de
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Tabell Svar på frågor affärsmässighet.l vissafall hardensvarandeom bådeangettja och nej. Båda harregistrerats.svaren

Ordföranden Produktionschefer

Ja N Ja N
Är det självklart att
produktionsorganisationen
alltid skall affärs-styrasav
mässigaöverväganden 3 7 4 l 7
Skall verksamheter intesom
erhåller beställningarför full
kostnadstäckningalltid
awecklas 8 2 3 l 7

N lO N 21

De två frågorna konsekvent linje för affärsmässighetrepresenterar ochen
konkurrens. På första frågan det ingen helt förbehållvar utansom
svarade ja. Däremot detär flertal, framför allt blandett gruppen
ordföranden, de verksamheteratt intesom erhållermenar som
beställningar för full kostnadstäckning skall avvecklas. Skillnaden i
svarsfördelningen mellan politikerna och tjänstemännen påfallande.är

Ett för denna konsekventa hållningargument framfördes detärsom att
inte går driva verksamheteratt inte lönsamma.är Denna linje börsom
följas så länge det inte strider de kvalitetsmässiga kraven.mot

Bland de nej på frågan finnssom svarar Förtre argument.grupper av
det första framhålls det finns verksamheteratt politisktärsom
prioriterade. För det andra viss verksamhet behovstyrs och för detav
tredje kan inte verksamhet innehåller myndighetsutövning betraktassom

vanliga serviceproducerandesom enheter.

Svaren på dessa frågor kan således återföras till diskussionen de treom
huvuduppgiftema. Det framförär allt chefstjänstemän inom hälso- och
sjukvård och framför behovsargumentet, vissaomsorg områdensom att

politisktär prioriterade vilket ofta detär samma och att
myndighetsutövning kräver stymingsfomi affärsmässighetänen annan
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benägnasåledes attpolitikerna ärintervjuadeDe merkonkurrens.och
produktionschefema.perspektivföretagsekonomiskt änföreträda ett

insynfullmäktigesochUpphandlingssekretess

total. Detanbudssekretessenentreprenör äranlitarkommunNär enen
handläggande tjänstemännenoch deförtroendevaldadeendastbetyder att

regelDennain.lämnatanbud entreprenörendedelhar rätt att ta somav
sittochkalkylersinafårentreprenörenskall attgarantera

insyn.konkurrentemasfrånskyddatberäkningsunderlag

skyddatanbudsittfålagstiftningnuvarandeenligtintekanintraprenörEn
deneftersommed entreprenörjämställs inteIntraprenörenfrån insyn. en

enhet.myndighetsdefinierassekretesslagstiftningen egenenligt ensom
lagändringfall krävsi dessaskall gälla ävenanbudssekretess enFör att

1992:43.Roos

ochutförarnämndernaiordförandenfrånEnligt svaren
lagändring.sådanbehovpåkallatfinnsproduktionschefema enett av

vidgällabörsekretessaffärsmässigsamtligaNästan attmenar
9.tabellanbudsgivning

fallvissaIinsyn.fullmäktigesochaffärsmässigsekretessfrågorSvarpåTabell om registrerats.harBådanej.ja ochbådesvarandeharden svarenangett
ProduktionscheferOrdföranden

NJaNJa

produktionsorganisationenSkall
affärsmässigkrävakunna

däranbudsgivningvidsekretess 2l 9l8ingåranbudsgivareävenexterna

förtroendevaldai KFdeBör
produktions-ifå insynlöpande 6l 436ekonomiorganisationens

21N10N

visstilldetråderekonomiutföramasifullmäktiges insyngällerdetNär
denbehållabörfullmäktigeFlertaletmeningar.delade attdel menar
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löpande insynen några svarande bokslutet borde räcka ochmen attmenar
styrelsens insynatt och kontroll tillräcklig.är Enligt detta skullesynsätt

fullmäktige fungera bolagsstämma endast granskar resultatetsom en som
verksamheten.av

Enligt gällande kommunlag bestämmer fullmäktige själva sin grad av
insyn produktionen.över förarbetenaI till lagen och i självaäven
lagtexten betonas fullmäktige inte får viktigaatt ekonomiska frågor och

nämndernaatt redovisningsskyldigaär inför fullmäktige Prop.
1990912117, sid 45ff.

Bolagisering och expertstyrelser

Att låta kommunal verksamhet övergå från förvaltningsformen till ett
helt- eller delägt bolag ingen företeelse.är De flesta kommunalany
bolagen, framför allt inom bostadssektom, tillkom under åren 1965-75.
Under perioden 1976-86 takten i bolagsbildningen,avtog slutetmotmen

1980-talet ökade åter intressetav för bolagisering Svenska
Kommunförbundet 1991:17; Statskontoret 1993. En enkät från våren
1992, besvarades 234 kommuner 19och landstingsom resultatetav gav

drygt hälften kommunernaatt och fjärdedelar landstingenav tre underav
år överfört eller överförasenare verksamheter till bolagsfonnavser

Lokaldemokratikommittén 1992. Bolagiseringen omfattarplaneras att
omfatta i första hand kommunala fastigheter, energiproduktion och
teknisk verksamhet också inom turism och fritidsverksamhet.men
Närmare hälften landstingen bolagisering skett eller planerasav attangav

ske inom övrigatt verksamhet, vilket troligen bland omfattarannat
olika mjuk verksamhettyper omsorg, hälso- och sjukvårdav m.m

Det finns för och bolagisering förargument översiktemot t.ex.en se
Svenska Kommunförbundet 1991. Argumenten för bolagisering är
framför allt de kostnadsbesparingar,att tydligt resultatansvar,ger
finansiell handlingsfrihet, friare personalpolitik, kortare beslutsvägar,
marknadsorientering skapar säljbara tillgångar.samt Argumentet mot
bolagisering framför alltär de begränsar insyn och inflytandeatt över
verksamheten. Verksamheten blir avpolitiserad inte någramen ger

effektivitetsvinster.större
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fåtal attendastdet menarettproduktionsenkäten somärpåBland svaren
kommunaltdrivastjäna ettskulleproduktionsorganisationen att som

kunnaskullebolagja ettatt10. Detabell svaratbolag ansersom
Destyrning.tydligare svararsomskapaochkonkurrensunderlätta en

förnödvändig attintebolagisering ärblandnej attannatmenar
nuvarandeförinomramenskekandetaffärsmässighetåstadkomma -

inomskebörintebolagiseringär attEttägandeform. argumentannat
ochmångfacetteradeverksamheter ärdessaeftersomochvård omsorg

iaffärsmässighetmotdvs argumentbehovsorienterade, somsamma
allmänhet.

denfall harvissaexpertstyrelser.Iochbolagiseringpå frågor10.SvarTabell om registrerats.harBådanej.ochjabådesvarande svarenangett
ProduktionscheferOrdföranden

NejJaNejJa

produktionsorganisationenSkulle
drivastjäna ettatt som l l572aktiebolagkommunalt

produktionsorganisationenBör
professionellledas enav 5l 745expertstyrelse

21N10N

nämndeniförtroendevaldadebytabolagisering är utalternativ till attEtt
Dennanäringslivet.frånochverksamhetenfrån t.ex.representantermot

expertstyrelse.ellerdriftstyrelseprofessionelliblandkallasledningsforrn
harkommunernafemtedeliochlandstinglandetshälften avdrygtI enav

expertstyrelser.införasplanerasellerinförtsdet att

andelövervägandeframgår anserproduktionsenkäten attpå enAv svaren
4.tabellexpertstyrelseledasbörproduktionsorganisationen enavatt

näringslivet ärfrånerfarenheterandrablandanförs attSkälen ärsom
viktigtdet attärverksamheten,kommunala atttillföra denviktiga att

Blandpolitik.åtsigbörintestyrelsen ägnaochaffärsetiktillföra rätt att
finnsjabland deochnej svararäven somde -svararsom -

börvadgälleraspektEn avsesledningsform. somtill dennatveksamheter
ochekonomiorganisation,påfinnsexpert. Det expertermed

behov. Enpåockså experter annanfinnsdetaffärsmässighet, men
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aspekt galler det politiska inflytandet verksamheten.över En
expertstyrelse arbeta i politiskutan organisation kan fåatt svårtvana en

hantera politiskaatt överväganden och kompromisser.

5.5 Inflytande över politiken

Bakom idén dra tydlig mellanatt gräns politik och produktionen
beställning och utförande finns tanke produktionengöraatten mer
självständig och flexibel. Men syftet också förändraär den politiskaatt
styrningen i politikentermer tydligare.göra Dettaatt kan tolkasav som

det i beställningama skallatt framgå för vilka servicen skall produceras
och vad skall produceras. Beställamâimndemas härvidlagsom iäransvar
princip inte annorlunda traditionellaän nämnders ansvar.

Enligt kommunallagen nämnderna för verksamheten inom sittansvarar
område. Detta politisktär Nämndemaett kan uppdra åt utskott,ansvar.
anställd mfl besluta på nämndens iatt visstvägnar ärende eller vissett en

ärenden. ÄrendenAllt kan emellertid integrupp delegeras:av som avser
verksamhetens mål, inriktning, omfattning eller kvalitet får inte
delegeras 6 kap. 23 §. Dessa fyra ärenden kan betraktastyper av som
kärnan i det politiska För få bild hur deansvaret. att en av
förtroendevalda i kommunerna och landstingen uppfattar inflytandet över
politiken fick de besvara fråga vilka organgrupper harbordeen om som
ha inflytande verksamhetensöver mål, inriktning, omfattning och
kvalitet.

De olika har i enkäten inte ställts varandra igrupperna mot termer av
vilka har inflytande andra. Med hjälpänsom svarsfördelningenmer av
kan vi ändå enkelgöra tio-i-topp lista tabell ll. Det betyder denen att

de flesta har för inflytandegrupp hamnarsom högst på listan.anser stort
Omvänt gäller de hamnar längstatt ned på listan de flertaletärsom som

borde ha ellerstörre mycket inflytande.anser större



tillräckligtellerför stonförtroendevaldahar stondeenligtVilkaTabell ll. somgrupper inriktning,mål,verksamhetensinflytande övermycketbordeha störrerespektive
231.enkät.Nårs1993kvalitet.omfattning och

störreBorde haTillräckligtFör stort
störremycketellerin-stortinflytande

inflytandeflytande
knutnaTjänstemännensom
ellerbeställamämndematill

1%58 %%41motsvarande

iChefstjänstemännenute 8 %60 %32 %enhetscheferverksamheten

17%%5529 %organisationernafackligaDe

Kommunstyrelsen
12%60 %28 %landstingsstyrelsen

20 %64 %%16aktionsgrupperLokala

Beställamämndema
42 %%54%4nämndermotsvarandeeller

59 %40 %%lFullmäktige

60 %39 %1%lokalorganisationerPartiernas

60 %39%%1verksamhetenPersonalen iute
69 %28 %%lBrukargrupper

frånresultatenmedidentiskSvarsfördelningen närmastär
ivariationeringafinns1992. Det storabörjaniundersökningen av

skillnader kanNågranämnder.ochstyrelsenfullmäktige,frånsvaren
övrigaifullmäktigei änflernågot somorganDetändå observeras. är
Uppfattningeninflytande.ha omborde störrefullmäktigeattanser

istyrelsenifler ändetDäremotfördelad. ärjämntställningstyrelsens är
förharbeställamämndema stortnämnderfullmäktige och attmenarsom

respektive45medjämförtinflytande 71 procent,tillräckligteller stort
deimotsvarande änellerbeställamämndemaiflerprocent. Det50 är

fickpartiorganisationemalokaladeönskarövriga atttre somorganen
48medjämfört procent70 avinflytandepolitiskt procent,större

styrelseledamötema.58ochfullmäktigeledamötema procent av

l970-talet.slutetvidoftadettaladesTjänstemannavälde avom
destärkasättansågs då attlokala ettInförande somorganav

1980-talet närUndertjänstemännen.ställningförtroendevaldas gentemot
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chefs- och ledarskapsutveckling blev viktiga instrument för att
effektivisera verksamheten tonades diskussionen denom
professionaliserade förvaltningens politiska inflytande ned. Istället
formulerades tankar på öka förvaltningens självständighetatt och denatt
politiska styrningen skulle ske med mål och utvärdering målstyming.
Det för antal år sedan kalladesett tjänstemannaväldesom blev efter
hand fråga legitim och effektiv professionellmer en självständighet.om

I de kommuner och landsting vi undersökt uppfattas de ledande
tjänstemännen ha inflytandeett stort politikenöver bland de
förtroendevalda. Detta ingetär anmärkningsvärt resultat. Det visar bara

formella organisationsförändringaratt inte omedelbart förändrar
maktstrukturen. Resultaten beskriver egentligen bara effekt denen av
professionalisering och managementideologi sedan länge utvecklatssom
i kommunerna. De organisationsmodellema fortsättningnya utgör ochen

förstärkning denna utveckling.en De förtroendevaldasav roll som
styrande försvagas och politiken formas baklänges in i Detsystemet.
torde svårt med formellatt organisationsförändringvara i grundenen
förändra detta.

En tänkbar strategi kan vissa förtroendevaldaatt bibehåller sinvara
förvaltande och styrande roll medan andra blir fristående ochmer

självständigtutgör kritiskt granskande lekmän. Vi kan därmed övergå till
fullmäktige. I flera kommuner finns ambitioner att
fullmäktigeledamötema skall bli fristående granskare den faktisktmer av
förda politiken.

5.6 Vad har hänt i fullmäktige

Den lokala folkstyrelsen bygger på fullmäktige denatt politisktär mest
betydelsefulla församlingen. Det dock åtskilligaär bedömare som menar

fullmäktiges rollatt underordnadär betydelse för kommunensav
politiska liv. Kommunaldemokratiutredningen konstaterade i sitt
huvudbetänkande SOU 1975:41 fullmäktige hade fått alltatt svårare att
hävda sig styrelsen ochgentemot andra Utredningen ansåg dettaorgan.
olyckligt eftersom arbetet i de beslutande församlingarna centralvar av
betydelse för demokratin. I undersökning från slutet 1970-taleten av
drog Schmidt slutsatsen fullmäktige i högatt grad forum därettvar
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politiskareellaDeståndpunkter.sinaredovisaroffentligtpartierna
rollFullmäktiges1981:62.Schmidtkommunstyrelsenibesluten togs

oftakarakteriseras en1980-talet, somunderförstärkts utanhatycks inte
sekommunstyrelseniavgjordabeslutför ärtransportsträcka som

1991:18.LandstingsförbundetKommunförbundetSvenskat.ex. -

nämndorganisationenförändrarradikaltde kommunerflertaletI somav
betonasDetutgångspunkt. attviktigrollfullmäktigesutgör en

forumpolitisktställningfullmäktigestillleda sombörförändringarna att
iambitionförekommandevanligtEnförstärkas.skall annan

bör ägnautsträckningifullmäktige störreförändringsarbetet är att
föriställetverksamheten attkommunaladenutvärderaintresse att
till deenkäterfrånviredovisaravsnittI detta svarenplanera.

fullmäktigeutskottenskringerfarenheternågraförtroendevalda samt
verksamhet.

iförtroendevaldade1993 harvintern1992 ochvårenenkätertvåVid
påståendenantalinförställts omlandstingen ettochkommunerna

bådademellanidentiskSvarsfördelningen närmastärroll.fullmäktiges
fullmäktigebildkritiska somdenibekräftaroch avstorttidpunktema

beslutdeenighettotal attråder12. Det nästantabell omframhållsofta
ocksåDettidigare. äravgjorda enpraktikenfullmäktige i äritassom

förfullmäktige ägnariförtroendevaldadeandel attmenarstor som
vad kommunensutvärderatilltidliteförochplanering atttilltidmycket

uppnått.verksamhet
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Tabell 12.Uppfattningar påståenden arbeteti fullmäktige kommunfullmäktige,om omlandstingsfullmäktige N234 och 230.

Instämde 1992 Instämmer 1993
De beslut i fullmäktigetassom
äri praktikenavgjorda tidigare 97 % 95 %

Fullmäktigesbeslut oftastär
väl diskuteradeoch förankrade
ide lokalapartiorganisationema 70 % 75 %
De beslut i fullmäktigetassom
byggerofta starka
opinioner blandkommun-
medlemmama 43 % 42 %
I fullmäktige forägnas mycket
tid till planeringfor framtiden
och för lite tid till utvärdering

vad uppnåttsav 74som % 71 %

Deflestafullmäktigeledamöter
hargodaoch medborgar-täta
kontakter 57 % 51%

Enkätsvaren bild många fullmäktigeledamötemager atten harav av
bristfälliga kontakter med medborgarna. Drygt 40 de svarandeprocent av
förefaller atttveksamma till de flesta fullmäktigeledamöter har goda och
täta medborgarkontakter. Bland fullmäktigeledamötema det 48är procent

medborgarkontaktemasom attmenar bristfälligaär tabell 13. Däremot
detär många fullmäktige-besluten i allmänhetsom attanser välär

diskuterade och förankrade i de lokala paniorganisationema. En femtedel
ställer sig dock tveksamma till detta påstående och dessa återfinns till

delenstörsta i nämnderna. Drygt 40 de svarandeprocent av attmenar
besluten till del bygger påstor starka opinioner bland
kommunmedlemmama. Det något färreär fullmäktigeledamötemaav

instämmer i detta.som
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påståendeniinstämmerpolitiskt omrespektiveinom13.AndelenTabell somorgan
årsenkät.1993fullmäktiges roll

NämndStyrelsenFullm.

fullmäktigeibeslutDe tassom %9296 %95 %tidigareavgjordapraktikenäri

oftastFullmäktiges beslutär
förankradeochdiskuteradeväl

66 %80 %80 %partiorganisationemalokalaide

fullmäktigeibeslutDe tassom
starkaofta påbygger

bland kommun-opinioner
%4149 %34 %medlemmarna

för mycketfullmäktigeI ägnas
framtidenförtid till planering

utvärderingtid tilloch för lite
%81%7169 %uppnåttsvad somav

fullmäktigeledamöterflestaDe
medborgar-ochhargoda täta

%37%5752 %kontakter

N38N90N62

radikalaövrigadeBUM-kommunema, tremellanjämförelseEn
14. Dettabellskillnadervissalandstingentvådekommunerna gersamt

ochBUM-kommunemaikommunernaövriga änfler i denågotär tre
diskuteradeväloftastbeslut ärfullmäktigeslandstingen attmenarsom

medjämfört67partiorganisationema procentlokalai deförankradeoch
iflerdetVidaregrupperna. ärtvâ andrai derespektive 7780 procent

landstingenoch iBUM-kommunema somradikala kommunerövriga än
starkapåofta byggerfullmäktigeibeslutenuppfattningenär attav

opinioner.
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Tabell 14.Andelen förtroendevaldainom respektivekommungrupp instämmerisompåståenden fullmäktiges roll 1993 årsenkät.om

BUM-kom. Ovriga Landsting

De beslut i fullmäktigetassom
iär praktiken avgjorda tidigare 95 % 98 % 93 %

Fullmäktiges beslut oftastär
väl diskuteradeoch förankrade
ide lokala paniorganisationema 80% 67 % 77 %

De beslut i fullmäktigetassom
byggerofta på starka
opinioner bland kommun-
medlemmarna 39 % 50 % 43 %

I fullmäktige förägnas mycket
tid till planeringför framtiden

foroch lite tid till utvärdering
vad uppnåtts 73 %av 61 %som 78 %

De flestafullmäktigeledamöter
hargodaoch medborgar-täta
kontakter 48 % 54 % 59 %

N62 N90 N38

Att besluten väl förankradeär i de lokala partiorganistionema helt iär
linje med den dominerande bilden hur den kommunala demokratin börav
fungera. Däremot tyder i övrigt på ledamöterna till delsvaren att ärstor
i händerna på krafter, framför allt i formyttre tidigare uppgörelser.av
Den problembild fullmäktiges roll ofta framkommer iav som
beslutsunderlaget till införande organisationsmodeller iav nya
kommunerna och landstingen bekräftas således de förtroendevalda.av
Inget tyder på det gångna årets genomförandeatt organisationav en ny
har påverkat dessa förhållanden.

Hur skall Ärdessa resultat tolkas det så fullmäktige enbartatt är en
transportsträcka där tidigare uppgörelser offentligt legitimeras genom
formellt beslut Att flertalet beslut i praktiken avgjorda tidigareär ger
intryck detta. Den debatt förekommer i fullmäktigeav har därmedsom
sällan Ånågon avgörande betydelse för beslutens innehåll. andra sidan
har troligen flera fullmäktigeledamötema varit djupt involverade i denav

föregått det formella beslutet i fullmäktige.process Flertalet översom
70 procent besluten oftast väl diskuteradeatt är förankradeoch imenar
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idebattenalltframför attresultaten ärsägerpartiorganisationema. Det
utslaget.förbetydelseavgörandenågonfullmäktige inte harsjälva

politikerrollNy5.7

finnsorganisationsförändringarradikalainförkommunerI de som
förtroendevaldaDeförändras.skallpolitikerrollenpåförväntningar att

kunnaochföreträdare ägnamedborgamastydligarebliskall t.ex. som
nämnderna.utanförpolitiskt arbetetidmer

observeraskanavseendeni dessaförändringarrimligtknappastDet attär
intemåthuvudsaki ägnatstid harår. Dennaefter knappt ett

vissapåemellertidtyderEnkätsvarenorganisationen.konsolidering av
81det1992vårenenkätenförstapå den varförändringar. I svaren

beställarstymingrenodladpåstående: Enföljandeiinstämdeprocent som
iarbetepolitisktåtsigägnaförtroendevalda kommerde att mergör att

medkontakterflerhaochpartiorganisationernalokalade
enkätefterföljandebrukarekunder. Irolli deraskommuninvånare som

beställarstymingenmenade49 attdet1993vintern procent somvar
arbetepolitisktsigkanförtroendevalda ägnadetillfaktiskt lett meratt

medborgarkontakter.flerfåttdeochpartiorganisationemalokalai de
15.tabellkanpå uppdragberoendeskillnader noterasVissa

politisktpåståendeniinstämmerpolitiskt omrespektiveAndel iTabell 15. somorgan
1993.1992ocharbete

NämndStyrelsenFullm.
beställar-renodladEn

destyrning gör att
förtroendevaldakommer

sigägnaatt mer
lokalai depolitiskt arbete

partiorganisationema
fler kontakterochha

%7789 %67 %1993kommuninvånaremed
N39N59N51

harBeställarstymingen
till delett att

sigförtroendevaldaägnar
arbetei depolitisktmer

partiorganisationemalokala
%5559 %%29kontakterfått fleroch har

N38N83N551993kommuninvånamamed
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Det fler i styrelsen i övrigaän 1992 trodde sig kunnavar organ som
Åretarbeta i den lokala partiorganisationen. efter det också någotmer är

fler i styrelsen upplever faktiska förändringar. Lägst ställdasom
förväntningar fanns i fullmäktige och det också där relativt fåär som

i det skett någon faktisk förändring.attmenar

Å sidan framgår många trodde det politiskaatt arbetet iena attsom
partiorganisationema och kontakterna med medborgarna skulle öka har

Åinte upplevt några förändringar i denna riktning. sidanandra detär
faktiskt hälften de förtroendevalda upplevt förändringar.av som
Undersökningen inte på frågan dessa förändringar beror påger svar om
den radikala organisationsförändringen eller på andra faktorer. Vi vet
inte hur partiarbete och medborgarkontakter skulle utvecklats inteom
förändringen genomförts.

Jämför vi från de kommuntypema BUM-kommunema, desvaren tre tre
övriga radikala kommunerna de två landstingen framträder vissasamt
intressanta skillnader tabell 16.

Tabell 16.Andel i respektivekommungrupp instämmeri påståenden politisktsom omarbete 1993.

BUM-kom. Ovriga Landsting

Beställarstymingenhar
lett till de förtroendevaldaatt

sigägnar politiskt arbetemer
i de lokala paniorganisationema
och har fått fler kontakter 43 % 44 % 67 %

kommuninvånarnamed Nl24 N45 N43

Det fler i landstingenär i kommunernaän upplever det politiskaattsom
arbetet förändrats i önskad riktning. Detta harmonierar med resultatet att
det generellt fler nöjdaär förtroendevalda med
organisationsförändringen i landstingen i kommunerna.än

I kapitel två förde vi diskussion kring två övergripande roller fören
politiska institutioner: uppsamlande och integrerande. Historiskt harsett
partier och förtroendevalda i kommunerna haft integrerande funktioner,

i takt med bland medborgarnas politiskamen organisering vid sidanannat
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framväxandetochrepresentativa merdet enavsystemetav
blirpolitiskade attdemokrati tenderar merindividcentrerad organen

begränsadeför dennainomsvårtuppsamlande. Det är att ramen
förtroendevalda.deuppfattasrollerdessahurundersökning bedöma av

iförtroendevaldrollengälldepåståendenhjälpMed somtre somav
påaspekternågrafångaförsöktändåviharmedborgarnarelation till

17.roller tabelldessa

227NmedborgarnatillrelationerfortroendevaldasTabell 17.De

åsiktMotsattInstämmer
jagförtroendevaldmåsteSom
ochenskildabehovalltid väga

önskemål kommunensmot
10%90 %intressengemensamma

jag tillförtroendevaldharSom
med-ligga föreuppgift att

detgällerborgarnanär att
målformuleradefinieraoch

14%86 %verksamhetenkommunalafor den

jagförtroendevaldbidrarSom
lokalatill ökadenbäst att
låtademokratin attgenom
kundermedborgarnasval som

kommunalautbudet destyra av %1585 %tjänsterna

ansvarig förrolltraditionelltillrefererarpåståendetförstaDet somen
särintressenuppgift motpolitisk vägaviktig ärEnallmännas bästa. attdet

påståendetandrai detta. DetinstämmerallaNästanallmänintresset.
perspektiv ärdettasamhällsförändrande. Itill rollenanknyter som

andraochsocialamedborgarnaspåverkarollpolitikens viktigaste att
vadmedborgarnaföredå liggaaktiviteterViktigaförhållanden. är att

svarandedeandelmål. Enochdefiniera behovgäller stor avatt
tillrefererarpåståendenBåda dessaroll.med dennaidentifierar sig

integrerande.rollen som

rollenrollmodemtillanknyterpåståendettredje somDet en -
innebärRollenmedborgare. attkunderför änföreträdare snarare
dettaoch sättkundermedborgarnaunderlätta för att somagera
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påverka utbudet Ävende kommunala tjänsterna. i detta fall detav är
många instämmer.som

Några långtgående slutsatser detta kan inte dras, det intressantärav men
så många förtroendevaldaatt identifierar sig ombud för desom som

kommunala tjänstemas kunder. Troligen det uttryck förär ett att man
förtroendevald både vill påverka i riktningsom det goda samhälletmot
medborgarrepresentant och samtidigtsom låta medborgarnas val som

enskilda kunder utbudet. Hårddraget innebärstyra denna senare
uppfattning de förtroendevalda reducerar sinatt roll representantersom
och egentligen sig själva överflödiga.ser som

I flertalet de undersökta kommunerna och landstingen betonasav att
fullmäktiges roll bör förstärkas. Men vilken denna roll ellerär dessa
roller Mot bakgrund enkätsvar, dokument och intervjuer kan tvåav
roller identifieras. För det första finns tendens fullmäktige enbartatten
skall riktning, mål och för detange uppdraget. Iramar gemensamma
vissa dokument från kommunerna och i presentationen BUM framgårav

fullmäktiges beslutatt skall principiella. Det ärvara en gemensam
ordning skall fastställas. Fullmäktige skall enligt dettasom intesynsätt
formulera operativa mål eller beställningar eftersom det skulle begränsa
beställamämndemas roll och även produktionensäventyra frihet och
flexibilitet. Det skulle också kunna hinder förutgöra ökad valfrihetett
för kunderna. Denna avgränsning det politiska kanansvaretav ses som en
bekräftelse och fortsättning fullmäktiges försvagade ställning i denen
kommunala politiken. Hårddraget kan fullmäktigessägas huvudsakligaatt
roll blir underlätta för medborgarnaatt kunder påverkaattsom
verksamhetens omfattning och inriktning. Detta kan skapa vissen
vilsenhet bland fullmäktigeledamötema oklarhet vaden om man-
egentligen skall ta i.tag

För det andra kan vi tendenser till roll betonas i vissase en annan som
kommunerlandsting och också praktiskt utformas i de nybildadesom
utskotten. Tanken dessaär utskott skall breddaatt och fördjupa
fullmäktiges beslutsunderlag. Det finns inga data underlag försom ger
någon generell bild utskottsverksamheten. Emellertid samtal medav ger
olika kommunala aktörer bild dessa utskott i någraatten av av
kommunerna tar för sig uppgifter handlar politiskav som om
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förstörandeupplevasdelviskanDetta somgranskningutvärdering.
siglåtitintefallvissaiharUtskottenhelhet.organisationsmodellen som

utvecklabörjar meruppdrag enutannågot begränsatavgränsas av
verksamheten.kommunaladengranskningpolitiskfristående av

Dettainitiativ.påstudiebesök egethearings, göranordnar mmUtskotten
tillnedkonfliktmönster tonatstraditionellainneburitblandhar attannat

tydligmindreeller gemensammeddiskussionförförmån meren
positivalltidinteuppfattasgranskning sompolitiskaDennareferensram.

finnsDetproduktionsledningen.i enellerförtroendevaldaandrabland
kontroll överhaintemissnöjevisst över attochmisstänksamhetviss ett

med.sysslarutskottvad dessa

detdetta,slutsatserlångtgående mennågrainte dra avrimligenVi kan
påhållerutskott atti dessaledamöternapåtyderteckenfinns attsom

lekrnän.utvärderandesjälvständigtrelativtrollutveckla somen
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6. Att organisationstyra mål,med beställningar ochen
utvärdering

6.1 Inledning

Att organisera verksamhet innebär antal aktiviteter skallen att ett
samordnas. Ju högre grad samordning mellan aktiviteterna, destoav mer
organiserad verksamheten.är Omvänt gäller lägre gradatt av
samordning aktiviteterna, desto lösare organisationen.är Attav styra
och leda organisationens aktiviteter betyder med olika metoder fåatt
aktiviteterna utförda i speciell riktning ocheller speciellt Ien sätt.ett
detta kapitel för vi principiell diskussion uppföljning ochen om
utvärdering styrinstrument. Underlaget dels material frånsom är
kommunerna i form kontrakt enkätdata, dels litteraturav samtm m som
behandlar detta område.

Två6.2 huvudfunktioner

Oavsett vad organisationen arbetar med kan antal generellaett
stymingsfunktioner eller identifieras se Axelsson 1981:28;-processer tex
Hjem Porter 1983:274. Två dessa speciellt betydelsfulla,ärav-
nämligen planering och uppföljningutvärdering. För det första handlar
det olika planeringsaktiviteter, nämligenom på grundvalatt av
definierade behov och problem, formulera och organisationensange
verksamhet och inriktning. I kommun kan detta ske olika nivåer.en
Fullmäktige förväntas den politiska inriktningen och målen för olikaange
områden. Grunden för fullmäktiges diskussion och beslut förväntas i
huvudsak bestå idéer, behov och problem framförts partiernaav som av
enligt den representativa demokratins modell. Med utgångspunkt från
den fastställda politiska inriktningen skall nämnder, förvaltningar etc
formulera konkreta målsättningar för olika verksamhetsgrenarmer i
form måldokument, beställningar, kontrakt, avtal.av verksamhetsplaner
m m.

För det andra handlar det kontroll prestationer och resultat, dvsom av
uppföljning och utvärdering. Uppföljning oftaär beteckning fören
fortlöpande kontroll plan och budget, medanmot utvärdering står för
bedömning verksamhetens resultat. Uppföljning i huvudsakav är av
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medanresursanvändningskontroll,ekonomiskkaraktärekonomisk
ochbehovställtresultat motverksamhetensinnehållsligutvärdering är

uttömmandesåledesinnebärUtvärderingviljeinriktning. merpolitisk
försökaSyftetuppföljning. är attverksamheten änbeskrivningar av

effekterresultatverksamhetensochinsatsermellansambandfastställa
Franke-Wikberg1987:62f;RiksrevisionsverketFinansdepartementet -

1992:120.Lundell1992:17f; Hjem -

intekanverksamheti Envarandra.beroendefunktionerbåda ärDessa av
inteledningenutvärderasochföljasmeningsfullt sätt ompå uppett
förgällerutvärderingskriterieruppgifter ochvilka somtidigare bestämt

målformulering,behovsdefinition,planeringochverksamheten
följerinteledningenmeningsinm förlorarkravspecifikationer omm

Gradenverksamheten.nyttan avresultatetutvärderaroch avupp
uppgiftertvå ärväl dessaavhängigt hursåledesorganisering är

Knutssonoch Isacsson1992LundellHjemsesammankopplade t.ex. --
1992.

resultatstyming,målstyrning,stymingsideologierAlla moderna
preciseringochformuleringvidtonviktetc läggerbeställarstyming stor

iminstresultatkontroll. Inteåstadkommaskallorganisationen samtvadav
iskallProduktionenstarkt.dettabetonasbeställar-utförarmodellen

åstadkommaföreffektivamedel attdesjälv välja mestprincip ansessom
skallavtal. Detochkontraktimålnå deochprestationerde angessom

för godgällerkriteriervilkabeställningamaimodellenenligt somanges
bedömaskall kunnaandraochnämndernaförmåluppfyllelse att
iocksåfinnsresultatkontrollpå nyaBetoningenresultatet.

dekommunallagen är attigrundtankeEnkommunallagen. nya
därförlageniharDetmålstyming.sigskallförtroendevalda ägna

Strömbergredovisningenkommunaladenregler förskärptainförts
16.sid199091:l17,1992:19, jfr Prop

mâlstymingochbeställarstyming sammabyggeravseendenfleraI
formuleraansvarigapolitisktdedet för attgällerfallenbådaprinciper. I

uppföljninggenomförssedandetochmåluppfyllelsegodkriterier för att
iframträdakanskillnadDenmål.dessautvärderingoch sommot

oftamålstymingstänkandetinomdetmodellernapresentationen är attav
medförtrogenhetskall kännaverksamhetenipersonalenbetonas att
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målen och de utvärderingskriterier måttoch används. Detta betydersom
personalen bör aktiv i mâlfonnuleringsprocessenatt för därmedvara att

socialiseras till verksamhetens övergripande mål Thorsvik 1991.
Motivation och har också visat sig väsentligaengagemang vara
förutsättningar för fungerande målstymingssystem Rodgersett Hunter-
1992. beställar-utförarmodellenI läggs ingen tonvikt vid denna typ av
idémässig mobilisering mellan beställande och utförande enheter. Här
förutsätts beställaren klart och tydligt formuleraratt vad den vill ha
producerat och det sedan tillär utförarna fullfölja dessaattupp
beställningar. Beställar-utförannodellen därmed struktureradär tillmer
sin karaktär målstyrningsmodellenän i betydelsen rollfördelningenatt
markeras tydligare jfr Brorström Johansson 1992.-
Beställarnämndema har betydligt begränsat deett änmer ansvar
traditionella nämnderna. Detta betyder uppföljnings- ochatt
utvärderingsfunktionen blir betydelsefullän för beställaren.mer

Utvärdering ofta alternativ till ineffektiv regelstyming.ettanses vara en
Genom granska effekter och resultatatt underlag förges
målformuleringar och prioriteringar. I framställningar målstyrning,av
beställarstyming vanligen mål- eller beställarformuleringenetc denges

betydande rollen ochmest skall börja med denna fas.att processen

Detta inte självklartär tillvägagångssätt. Idén med utvärderingett är att
det skall finnas systematisk och kontinuerlig återkopplingen av

Återkopplingeninformation och kunskap effekter och resultat. börom
ske dels till beställama, för deras kontroll verksamheten, dels tillav
verksamhetens personal, för öka möjligheterna till lärande iatt ett
verksamheten. Utvärdering därmed börjanär inte slutet.av en process,
När utvärdering betonas startpunkt kallas detta ibland försom
resultatstyrning. Enligt detta bör tyngdpunkten liggasynsätt på
kontinuerlig och systematisk återföring resultat änav snarare
målformulering jfr Vedung 1991:81

Under årens lopp har allt fler mål formulerats för olika
verksamhetsområden. Partierna har profilerat sig, nämnder har angivit
målsättningar och det finns omfattande professionalism ien
organisationen har eller mindre klart uttalade kriterier försom mer en
bra verksamhet. Detta faktum målen och beställningarna iatt-
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startpunktutvärderingsaktivitetema enkan varafinnsredanpraktiken - stymingsteorinenligtDetmålformuleringar. ärytterligareföristället
tillalternativeffektivtföravgörande ettattutvärderingsfasen ärsom

utvecklas.skall kunnaregelstyming

faktiskautvärderingsfunktionensochUppföljnings-6.3
utformning

ochuppföljnings-på huruppmärksamhetspeciellavsnittI detta ägnas
kommunernaundersöktai deutformatspraktisktutvärderingsfunktionen
dokument,studierpåfrämstbyggerDiskussionen avlandstingen.och

enkätsvar.förtroendevaldasockså på demen

litentämligenutvärderingsfunktionenGenerellt ägnassett
Ii kommunerna.utformningmodellensiuppmärksamhet

ochkommunerflertaletimodelleninförandetillbeslutsunderlaget av
funktion.självklarochviktigutvärdering ärframhållslandsting att en

framhållsutvärderingsfunktionen varaÄven ochuppföljnings-om
hurpreciseringsällanskerstyrningen avpolitiskaför denavgörande
förskalleller ansvaraskall skeutvärderingen somvem
detframhållskommunerlandstingflertaletuppföljningutvärdering. I

förefallerkommunervissaiuppgift,beställamämndens menvara
producentorganisationen.överlåtashuvudsakifunktionen

förtroendevaldabland deutvärderingUppfattningar6.3.1 om

beställar-utförarkommunemasåväli somförtroendevaldasamtligaBland
betonasorganisationsmodellerradikalamedkommunerlandstingi andra

skallvilkaoklarhetdetråder somroll. Däremotutvärderingens om
tillenkätfrånresultatenAvutvärderingar. endennaför typ avansvara

landstingenochnio kommunerna treundersöktai deförtroendevalda
beställandedenalltframför ärdetframgick1992vårenunder att
utvärderingförbordeverksamhetsansvariga ansvaraochnämnden som

demsamtliga18. Nästantabellorganisationen avi denkvaliteten nyaav
uppgiftviktigdetansågbeställamämnderi att enledamöter varärsom

beställer.nämndenservicedenutvärderaochföljaför dem somatt upp
intebeställamämndemamenadehälftendrygt attdetDäremot somvar
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vidtagit några konkreta åtgärder för följa och utvärdera servicenatt upp
Montin 1992.

Tabell 18.De förtroendevaldasuppfattningar vilka bör för utvärderingom som ansvaraservicenskvalitet. N234.av

Mycket Viktigt Mindre
viktigt viktigt

Fullmäktige och dessutskott 57 % 34% 9 %

Kommunstyrelsen
landstingsstyrelsen 48 % 39% 13%

Beställandenämnd 84 % %15 1%

Partiemaslokalorganisationer 27 % 43 % 30 %

Verksamhetsansvarig 75 % 22% 3 %

Personaleni verksamheten 55 % 39% 6 %

Brukarnaanvändama 56 % 35% 9 %

Trots utvärdering kvalitet till delatt politisk till sin karaktärärstorav
det många inte tillmätte de lokala partiorganisationemavar någonsom

viktig utvärderingsroll. Närmare tredjedel samtliga förtroendevaldaen av
ansåg det mindre viktigt dessa arbetade med utvärderingvara att av
servicens kvalitet. Sannolikt fanns det bakom olika uppfattningarsvaren

vad bör med utvärdering.om som avses

I frågeomgång,nästa knappt år frågade viett senare, samma
förtroendevalda vilka faktiskt sig åtom ägnarorgan m m som att
utvärdera servicens kvalitet tabell 19.
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utvärderingsigvilka ägnar avuppfattningarförtroendevaldas20.De somTabell om
N232.kvalitet.servicens

VetInteganskalganskaImycket1
allsliten ut-ut-storstor ut-

sträckningsträckningsträckning

Fullmäktige 3 %23 %54 %%17%3utskottdessoch

Kommunstyrelsen
% 5 %15%4926 %5 %landstingsstyrelsen

8 %%S%3736%%14nämndBeställande

Paniemas 4 %18%53 %22%%3lokalorganisationer

14%2 %26 %47 %%llVerksamhetsansvariga

iPersonalen 16%4 %%32%416 %verksamheten

politiskadedeförstadet organensiffror För säger attVad dessasäger
organiserathittills intenämndbeställandeochstyrelsenfullmäktige,

förtroendevaldadeutsträckningdeniuvärderingsverksamhetnågon som
inteandelrelativt vetdetframgår är storandra somdetönskat. För att en

tyderDetverksamheten.utvärderingarvissa aktörer gör avom
verksamheterna.ochpolitiskamellankommunikationbristande organ

avtalochkontraktiUtvärderingsfunktionen6.3.2

beställamämndermellanavtalenochkontraktenformuleradehittillsI de
uppföljninggällervadoklarheteroftaförekommerutförarenheteroch

förstaexempel. DetbelysandeförkortVi redogörutvärdering.och tre
denbeställningen attIbeställning barnomsorg. angesexemplet rör av

fritidshemmet etc;daghemmet,institutionenaktuella
olikaförstandardiserade typer avbeställningsformulären är

beslutadekommunfullmäktigefölja deskallbamomsorgsinstitutioner av
målpå dessainriktaskommeruppföljningutvärdering attmålen och att

utvärderingenfördock ansvaretbarnomsorgenför attutan ange var
förmålfullmäktigesredovisasbeställningentillbilagaskall ligga. I en
förrelevantendastdockmålen ettde ärAvbamomsorg.kommunens sex

helhet, texgäller barnomsorgenfemövrigaifråga. Deinstitutionen som
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full behovstäckning, erbjudande verksamhetöppen och valfrihet. Detav
enda relevanta målet bamstuganär skall tillgodose alla barns tillatt rätt

god omsorg. Några kriterier för goden omsorg inte.anges
Tolkningsmöjlighetema torde omfattande. I beställningenvara anges
däremot öppethållandetiderna kanatt i samråd mellanprövas
beställamämnden och utföraren det eftersträvas lokal- ochsamt att en
verksamhetsmässig integration med skola och fritidsgårdar. Dessa
punkter torde kunna definieras medel mål. Vidareänsnarare som som

exakt hur många omsorgstimmar utförarenanges skall underprestera
avtalstiden och prestationsrelaterad ersättning. Beställningenen ger
således grundligt underlag för ekonomiskett uppföljning, inte förmen
värdering omsorgsresultatet.av

En form beställningar successivt utvecklas inom hälso-av ochsom
sjukvården sk befolkningskontraktär mellan politisk styrelse ochen en
vårdcentral. I dessa kontrakt antal lång- och kortsiktiga mål.ettanges
Bland de mål förekommer finns kvalitetssäkring det rådersom men
viss oklarhet kring vad bör med kvalitet. Ofta jämställs godsom avses
kvalitet inom hälso- och sjukvården med patienterna nöjda medäratt
tjänsterna. Kvalitetskontroll därmedutövas de utnyttjar hälso- ochav som
sjukvården. Det finns också förväntningar nationella kriterier föratt
god vårdkvalitet skall utvecklas och kunna användas på lokal nivå.
Ytterligare förekommerett tidigare lutaargument är sigsom att som- -

lokala professionellamot kvalitetskriterier om det finns sådana
formulerade. I de befolkningskontrakt vi kommit i kontakt med
förefaller patienternas attityder det viktigaste kvalitetsmåttet.vara

Eftersom målen oftast det dockär svårtär kunna bedöma ochvaga att om
kontraktennär och avtalen efterlevs eller bedöma vad ärsom

kontraktsbrott avseende vårdens och kvalitet. I ettomsorgens
befolkningskontrakt De besökt vårdcentralen skall tilltex attanges som
85 % sig nöjda med tillgängligheten och Människoranse vara att som
kommit i kontakt med vårdcentralen eller Vårdenhetannan som
vårdcentralen på styrelsens uppdrag slutit avtal med, ska till 90 % anse
sig fått erforderlig hjälp. Dessa mål oklara och kan påär tolkas flera

Är detsätt. så och patienterna skall till 85att % respektive 90var en av
% nöjda och hur detta i så fallmäts Eller det såvara det handlarär att

andelen patienterna skallom nöjda I kontraktav som ett annatvara
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erbjuderstyrelsenskallBefolkningen attmål anseattett varaanges
ellerbefolkningenheladetGällervillkor.likasjukvårdochhälso-
likamedVadsjukvårdenochhälso- menasutnyttjardebara som

diskuterabehovfinns attdet stortdettaslutsats är avvillkor En attav
målmellanskillnadenvarandra,tillsigförhållaskallmålolikahurt.ex.

förhållandetuppfyllda ochskallmålvissa omaktiviteter,och när vara
godförkriterierprofessionellaochtillattityderpatienternasmellan

vård.

kanverksamheteniVadföljande:saknasutvärderingsfråga ärDen som
medinteräcker attnöjdamissnöjda Detpatienternavarför ärförklara

olikahjälpmedocksåattityder att avpatienternas utanfölja upp
attityderuppfattningardessamellansambandfastställabeskrivningar ett

sjukvården.ochhälso-sker inomfaktisktvadoch som

påerfarenheternatyderservice,socialochsjukvårdochhälso-Inom
beställningar.ochkontraktikvalitetenpreciserasvårigheter attstora

svårdefinierademångainnehållerkvalitetdelsSkälet är att
delspatientinflytande,ochvillkorpå likavårdkomponenter, texsom
tillbundetKvalitet ärrelativt begrepp.betraktaskvalitet kan ettatt som

dennaochsamtidigtkonsumtion sker att processochproduktionatt
förkriteriernaanvändafaktisktockså deförändrasDärmedförändras.

medarbeteintensivtpågårnärvarandeFör1992.CroixStekvalitet de
ochvårdkvalitetssäkring inomförkriterierlämpligaframtaatt
sinmedoftadocklyseruppgifterförtroendevaldaspolitisktDeomsorg.

professionelluteslutandeDetdiskussioner.i dessa som enfrånvaro ses
1992.Reizensteinuppgift se t.ex.

kontraktetIsärskoleundervisning.beställningexempeltredjeEtt rör av
antalbeställamämnd stortettkommunenssärskolomamed anger

elevensutifrånskeskallundervisningenkvalitet,kriterier för attt.ex.
iträdaberedskap utgodfår attelevenbehov,ochförutsättningar att en

ochläromedel prövasochträningsocial attblandvuxenlivet annat genom
kontraktetIoklart.någotutvärderas angesskall ärdettaHurutvecklas.

ellertillenkätersätt,olikapåkan ske t.ex.utvärderingatt
personal,beställarkanslietsbesökföräldrarna,meddjupintervjuer av

konferenserfärdigheterochkunskaperelevernasuppföljning genomav
oklartverksamhetsberättelse. Det är omkortellerpersonalenmed en
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verksamhetsberättelsen kunna de övrigaersättaanses
utvärderingsmetoderna och vad denna verksamhetsberättelse skall
innehålla. Det förefaller också lite egendomligt besökatt av
beställarkansliets personal utvärderingsmetod.ses som en

Av dessa exempel och enkätresultaten kan vi dra slutsatsen att
uppföljnings- och utvärderingsfunktionens roll i den faktiska
utformningen beställar-utförarmodellen hittills inte fått denav
konkretisering modellen eller andra moderna styrningsideologiersom
föreskriver. Till försvar för denna brist kan anföras beställar-att
utförarmodellen nystartad ochär därmed har inte nämndledamöterna

Åeller övriga aktörer funnit sina roller andra sidan harän. debatten
målstyming och utvärdering pågått under flera år.om Utvärdering som

aktivitet borde därför inte någon nyhet. Troligen pekar exemplen påvara
generellt behovett diskutera förhållandetmer mellanattav

målformulering och beställning å sidan, och uppföljning ochena
utvärdering å den andra.

Det finns internationella erfarenheter uppföljning och utvärdering iav
beställar-utförarorganisationer, bland i Storbritannien Bryntseannat
1992. Genomgående betonas starkt arbetet med definieraatt att
tjänsterna och kvaliteten det viktigaste.är Detta betyder måstedetatt
finnas preciserad nivå standard för verksamheten för effektiven att en
uppföljning skall kunna ske. De verksamheter refereras till i dettasom
sammanhang hårdaär områden gaturenhållning, lokalvård,t.ex.,
storköksverksamhet catering och parkskötsel. Preciserad standard kan i
dessa fall hur högt fotbollsplant.ex. gräset skall eller hurvara en vara
många kalorier måltid skall innehålla. Med sådan precision ien en
beställningama kan resultatet kontrolleras och beställningama eventuellt
justeras. Allt oftare används kundenkäter för kontinuerligt bedömaatt
kundernas uppfattning servicen. Ibland används ocksåom
referensgrupper kontinuerligt får bedöma servicen Flynnsom
1992:139. Det sker således tämligen omfattande uppföljningsverksamhet,

däremot tycks den kvalitetsinriktade utvärderingenmen i lysastort sett
med sin frånvaro. Politikernas roll i bedömningen verksamhetens nyttaav
i de brittiska kommunerna förefaller också marginell.vara
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ochmålstyrningerfarenheterutländskainhemskaSåväl avsom
ochpolitikerrollervilkaioklarheterpåpekarbeställarstyrning
Detutvärderingssammanhang.ihaoch börharprofessionella aktörer

kring hurprincipielltföraanledningdärför resonemangfinns ettatt
utformas.ochorganiseraskanutvärderinguppföljning och

politiskochkvalitetutvärderingUppföljning,6.4 av
distinktionertillförslagutvärdering:

rubrikernaunderinnefattaskanaktiviteterolikafinns radDet somen
budgetuppföljning,kontinuerligutvärdering,uppföljning och t.ex.

Detresultatuppföljning etc.brukarenkäter,bokslutsdiskussioner,
medSyftetsyften.vissainformation isamlasdetär attgemensamma

daghemspersonalen kanförvariera;informationsinsamling kandenna
förläraoch nästagenomförtsplan haråretsundersökasyftet att omvara

detkanledningen attansvarigaekonomisktden varaplanering, förårs
förutförts,harprestationerplaneradebudgeteradeundersöka om

olikahurpåredadetkanansvariga politiker taattvara
Insamlandettillgodosettsbehov har avmedborgargruppers osv.

Iblandomfattande.förochför begränsatbåde angesinformation kan vara
detfinnsiblandtillgodoses,kanvadinformationbehov änstörre somav
ochuppföljningNäranvänds.praktikenivadinformation än sommer
ochvemvilkaförfråga:lämpligtdetefterfrågas kan attutvärdering vara

görasuppföljningenutvärderingenvad skallför

bedrivaskallvilkaoklarhetervissaråderdetVi har pekat somomatt
hängerDettastår för.begreppenvadutvärderinguppföljning och samt

vad äruppfattningarolikaharintressenter somolikamed omattsamman
till. Engåskallutvärderingenoch hurutvärderaviktigt att

ochuppföljningmellankandistinktion upprättasgrundläggande
ochmålpreciseradeochbudgetplan,skerUppföljningutvärdering. mot

beskrivasUppföljning kanproblem.och sombehovutvärdering sker mot
prestationer attochbudgettillförhållandeilägetbestämning aven

uppgifter.ekonomisktadministrativaDeträtt.sakerna ärgöra
tillrefererarochsakerkvalitet att rättgöratjänstemasUtvärdering rör

i dettaProfessionalism ärverksamheten.iprofessionalismgraden av
förresultatochinnehållverksamhetenstillkopplatsammanhang



De ekonomiskt-administrativamottagarna. uppgifterna utgör
stödfunktioner till verksamheten.

Kommunerna kan beskrivas bestående olikasom tre typerav av
organisationer politisk, administrativekonomisk ochen en en-
professionell. Den första har till uppgift vidareföra och artikuleraatt
behov, fatta beslut den politiska inriktningen och kontrollera ochom om
hur olika behov tillgodosetts, den andra eftersträvargruppers
tekniskekonomisk rationalitet och den tredje i första handär
problemorienterad, dvs organiserar kompetens för hantering av
individers och sociala problem, efterfrågan viss servicegruppers etc.

Tar vi fasta på denna enkla distinktion kan uppföljnings- ochtre typer av
utvärderingsaktiviteter i kommunerna formuleras: uppföljning,
utvärdering kvalitet politisk utvärdering. Uppföljning blir isamtav
första hand uppgift för den administrativa ledningen, utvärdering bören
ske de professionella i verksamheten. Politisk utvärdering i förstaav är
hand uppgift för förtroendevalda och paniorganisationema,en ävenmen
andra organisationer med medborgerlig förankring kan medverka.

I drag handlar den första kontrolleragrova att t.ex.om
resursförbrukningen och undersöka planerade prestationer utförts.om
Detta traditionellaär uppgifter för organisationsledning. Den andraen
handlar de professionella bedömer sinaatt insatser iom nyttan av
förhållande till sina kriterier för kvalitet. Politisk utvärderingegna
handlar undersöka vemvilka erhållitatt vad i form service,om som av
omsorg etc.

Politisk utvärdering refererar till partiernas historiska roll som
förmedlare medborgarnas behov och intressen. finnsHär inslagav av
uppsamling preferenser också självständigt definiera behovav attmen
utifrån visioner det goda samhället och försök ideologiskt påverkaom att
väljarna. Den politiska utvärderingen kan sammanfattas i begreppet
kritisk granskning. Det kan innefatta bland i samtal medatt annat
enskilda och medborgare, brukare och kunder bedöma degrupper av om
sociala och andra behoven har tillgodosetts. Det handlar i korthet attom
utifrån någon form sammanvägning mellan medborgarnas krav ochav

partiets mål och granska nyttan med olika produkter,egna program
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resursfördelningseffekter m.beslut, mmyndigheterseffekter av
Deviljeinriktning. typernapolitisk treochbehovUtvärderingen sker mot
inspireradfigurmed avillustreraskanutvärderingsaktiviteter enav

Hjem.Benny

utvärderingsaktiviteterochuppföljnings-Figur Tre typer av

Uppföljning
Politisk
utvärdering 04Q3201

3
Behov,
problem

,Utädenngv rkvalitetav

lY
problemBehov,
VillePOHUSKbudget,Plan, inriktningkontrakt

beskrivaförsökerutvärderingsaktiviteternademellanDistinktionen tre
godmedhar görauppgiftermellan attskillnadergrundläggande som
godmedhar görauppgifterledning och attpolitiskdemokratisk som

Deprofessionalitet. tregodochledningorganisatoriskadministrativ
denförutsättsutvärderingenpolitiska varalikvärdiga. Deninteärtyperna

kommunensformuleringföravgörandeskallgrundläggande, den avvara
inriktning.politiska

ochinsamlingfortlöpandeochregelmässigUppföljning enavser
det1992. FörFranke-Wikbergverksamhetensammanställning om
ochresursinsatsermätningarkvantitativaomfattadettaförsta kan av

barnomsorgen,inomnärvarodagarochplatserprestationer, t.ex.
Förhemtjänsten.inomhemtjänsttidellerinstitutionsvårdinomvårddagar

orienteradekvalitativtomfattauppföljningenkanandradet mer
ochkompetensarbetsorganisationensbedömningar, t.ex.

Johanssonuppfattningarservicemottagamassamverkansförmåga samt
förunderlagsjälvständigtnågotinteUppföljningenl991:14f. ger

kvalitet.indikatorervissamöjligenkvalitetsbedömning,
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Utvärdering bedömningar resultat också hänsyn tillavser tarav som
servicemottagarnas situation och behov. Utvärdering kvalitetav
förutsätter det finns explicita kriterier för tjänstekvalitet.att Att utveckla
sådana kriterier professionella uppgifterär skall bilda underlag försom

rätt sakergöra Hjematt Lundell 1992. Inom barnomsorgt.ex.-
handlar detta i samarbete föräldrarmed definieraatt enskildat.ex.om - -
bams och bamgruppers behov och finna lämpliga arbetsformer för att
tillgodose dessa behov. Utvärdering behov kan kriteriervägasmot mot
för produktivitet och effektivitet.

Den politiska utvärderingen har inte karaktär faktainsamlingsamma av
utifrån Ävenpreciserade mål och kvalitetskriterier. här det frågaär om

värdera kvaliteten, kriteriernaatt för vad god kvalitet kanärmen som
variera med avseende politiska ideologier och värderingart.ex. om
vad det godaär samhället, dvs den politiska viljeinriktningen.som
Politisk utvärdering dels påär nivå den instrumentelltänen annan mer
inriktade uppföljningen, dels går den på tvärs allaöver
verksamhetsområden och ansvarsområden. Verksamheten, dess mål och
resultat skall kunna värderas utifrån ideologier och värderingar
oberoende organisatoriska, institutionella ordningar och professionellaav
mål Fischer 1990:252. Det kan handla bedömningar utifrån vadom som
kommer fram i offentliga samtal mellan förtroendevalda och
medborgareservicemottagare och hur sociala nyttigheter fördelasbör
Walzer 1989:185, eller i samtal med brukargrupper verksamhetensom
förhållande till brukarnas behov och problem. Det inte bara deär
instrumentella målens uppfyllelse kontrolleras det ocksåärsom utan
målens och den konkreta verksamhetens relevans granskas i densom
politiska utvärderingen jfr. Ellström 1992:84f. politiskaDen
utvärderingens kanske viktigaste frågeställningar för vemvilkaär:
producerastillhandahålles service och hur väl tillgodoses olika gruppers
behov

De förtroendevaldas och partiorganisationernas självständiga
utvärderingar bör inte det enda underlaget för politiskses som
utvärdering. För politisk utvärdering verksamhet krävs ocksåav en en
koppling till personalens professionella bedömningar kvaliteten.av
Professionella ställer också frågan: för vem För talagrupper att om
professionalism krävs personalen utvecklar explicita kriterier föratt
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faktiskaochellerupplevda nyttaden somi formkvalitettjänstemas av-
1986:21;Laffininsatsernaklienterpatienterbrukare/kunder har av

mål,verksamhetensstyrningPolitiskt1992:l3f.LundellHjem av-
personaloch är överensledningpolitiskkvalitet kräverinriktning och att

delsdåinnebärutvärderingenpolitiska enDenkriterier.dessaom
ochmålsinauppfyllalyckaspersonalen egnakontroll omav

irelevantakriteriermål och ärdessadelskvalitetskriterier, om
bedömningsjälvständigaledningenspolitiska avförhållande till den

problem.ochbehovmedborgarnas

utvärderingsaktiviteter ärochuppföljnings-dessaorganiseringenVid av
kostnadseffektivitet,förKriteriertydliga.kriteriernaviktigt görsdet att

mellanochidiskuterademåluppfyllelse börpolitiskkvalitet och vara
avkoppningendecentraliseringen,Riskennivåer.olika är attannars

Hjemjfretablerasregelsystemochellerokontrolleradblir att nyaetc -
Lundell 1992.

nykontraktsstymingsmodeller presenteras enandraBUM ochI
verksamheten.frånpolitikernas reträtthuvudsakpolitikerroll i ensom

Utvärderingsfunktionenbeställningar.mål ochmedStyrning skall ske
dessutomlikställsUtvärderinginnehåll.någotsällandiskuteras gesmen
kontrakt-endastomfattarstyrningennyaOm denuppföljning.ofta med

förförutsättningEn attpolitikens reträtt.blir detmålformuleringoch en
verksamheten oavsettkontrolloch omstyrningpolitiskkunna utöva av -

denförefallerentreprenad attpåelleregenregii varaden sker -
ochlegitimtpåorganiserasochinnehåll ettutvärderingenpolitiska ettges

politiska ettblir det ansvaretutvärderingpolitiskUtaneffektivt sätt.
makt.utanansvar
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