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Forord

Sedan tre decennier har Uppsala kommun varit en experimentverkstad
for illa genomtdnkta idéer om hur kommunen ska styras och organ-
iseras. Stdndiga organisationsforandringar 6ver huvudet pa medbor-
garna, de kommunanstéllda och de flesta fortroendevalda har lett

till att verksamheter dterkommande bytt organisatorisk tillhorighet,
inriktning, namn och geografisk placering. Resultatet dr en desorgan-
iserad och instabil kommun som blivit svar att planera, ndstan omojlig
att 6verblicka och forstd och allt svarare att se som en sammanhéngan-
de helhet.

Det finns tva saker som dr sldende i denna utveckling. Det ena ar
den starka tro som funnits pa den marknadsliberala ideologi som sager
att den kommunala effektiviteten ska 6ka om kommunen arbetar enligt
samma principer som det privata néringslivet. Det andra dr det laga in-
tresset for att diskutera och undersoka foljderna av samma ideologi och
de kommunala experiment som f6ljt i dess spar. Det har varit mycket
tyst om denna utveckling och de bakomliggande politiska idéer som
styrt utvecklingen och det har ibland sett ut som den styrts av osynliga
krafter. Darfor vill jag borja med att beskriva dessa “osynliga krafter”,
hur de nyliberala idéer som i dag ofta med en samlingsbeteckning
kallas New Public Management fick fotfdste i Sverige och efter hand
stort inflytande 6ver hur kommunerna i Sverige kom att styras och
organiseras. Ett forhallande som kanske blev sarskilt tydligt i Uppsala.

Dérefter f6ljer ett kapitel om utvecklingen i Uppsala kommun under
cirka tre decennier, om hur den styrts och organiserats fran mitten av
80-talet fram till i dag. Det finns mycket lite samlad dokumentation
om de senaste decenniernas politiska utveckling i Uppsala; med denna
skrift vill jag bidra till att dndra pa det. Min information har jag hittat
i Upsala Nya Tidning, i kommunala handlingar och dokument samt
personaltidningen Luppen, som dock lades ner i samband med att
kommunen omorganiserades ar 2003 och darmed férsvann som in-
formationskalla. Jag stodjer mig ocksa pa egna erfarenheter som an-
stalld i Uppsala kommun; det galler sarskilt avsnittet om Kontoret for
barn, ungdom och arbetsmarknad dar jag arbetade dren 2003-2012.

I Uppsala kommun arbetade jag mellan 1971 och 2012 i 36 ar, forst
inom den kommunala barnsomsorgen, senare som forestandare f6r en
institution for ungdomar med psykosocial problematik och slutligen,
de sista sexton dren, som utredare och projektledare i den kommunala
administrationen i huvudsak med sociala/socialpolitiska fragor.

Den utveckling i Uppsala jag beskriver kan delas in i tre (mojligen
fyra) perioder. Den forsta dr tiden frdn mitten av 80-talet fram till
90-talets borjan da det gjordes trevande forsok att demokratisera och
effektivisera den kommunala férvaltningskulturen, dels genom in-
forande av kommundelssystem, dels genom vissa idéer hamtade fran
det privata ndringslivet.

Den andra perioden dgde rum fran 90-talets borjan till 2003, da
kommunen samtidigt hade ett kommundelssystem med fjorton kom-
mundelar och bestdllar—utforar-modell - tva styrmodeller med vitt



skilda ideologiska utgangspunkter. Kommundelssystemet byggde pa
tanken att det politiska ansvaret skulle delegeras, for att framfor allt
utovas pd lokal nivd, ndra medborgare och producerande verksamheter.
Bestallar-utforar-modellen byggde pa idéer om att politiken skulle
utévas uppifran och pa avstdnd frdn de producerande verksamheterna
genom avtal och kontrakt.

En milstolpe pa vdg mot marknadsanpassning av den kommunala
verksamheten var den sa kallade KOSTYM-utredningen. Den presen-
terades i maj 1992 och var tinkt som ”ett hjalpmedel for att sla fast de
normer som ska galla i Uppsala kommuns organisation”. Konkurren-
stainkande sdgs ddr som en grundprincip f6r verksamheten och bestal-
lar-utférar-modellen, som var en utveckling av mélstyrningen, blev ett
medel att sitta den i verket.

Den tredje perioden, som tog vid 2003, innebar att en ny och om-
fattande omorganisation genomférdes. Kommundelsndmnderna
lades ner medan bestéllar—utférar-modellen behélls och renodlades,
men eftersom just det begreppet var belastat sd pratades det nu om en
modell {6r uppdrag och dtagande. En stor del av den ekonomiska och
politiska makten lades i och med det pa de nya sa kallade uppdrag-
snamnderna. Kommunen tog ddrmed ytterligare ett steg mot mark-
nadsanpassning for att fa fart pa en kommunal organisation som, i en
utvdrdering kommunen latit genomf6ra, visat sig vara ineffektiv och
svar att forsta. "Nu gor vi”, sade den nye stadsdirektoren.

Kontoret for barn, ungdom och arbetsmarknad, som servade flera
politiska ndmnder och disponerade en stor del av den kommunala bud-
geten, hade en viktig roll i férverkligandet av den nya styrmodellen.
Fragan i vilken grad kontoret lyckades leva upp till férvdntningar och
egna ambitioner sager ddrfoér mycket om hur den kommunala styrnin-
gen fungerade. Jag arbetade ddr fran starten 2003 till i januari 2012
och gor darfor en langre beskrivning av verksamheten dar.

Darefter dterger jag delar av den utvardering av kommunens or-
ganisation som genomférdes av Orebro universitet. Dar visade det
sig bland annat att bade de fortroendevalda och de kommunanstéllda
hade ett mycket lagt fortroende f6r styrmodellen. Kommunledningen
sdg dock inga sadana problem, utan hyllade styrmodellen och den
kommunala organisationen, som de ansdg vara tydlig, konsekvent och
priglad av optimism. Den omfattande och talande Orebroutredningen
blev det mycket tyst om.

I stillet drevs marknadsanpassningen pa, narmast med hjilp av den
sd kallade utmanarrétten, som innebar att all kommunal verksamhet
utom den myndighetsutévande skulle kunna "utmanas”. For att un-
derstddja externa producenter och kommunens egna medarbetare att
utmana kommunens verksamhet och finna nya driftsformer skapade
kommunen en sdrskild administration.

Inte heller inom den kommunala produktionsorganisationen Vard
och bildning togs nagra hdnsyn till den omfattande kritik som rik-
tats mot styrmodellen. Tvartom paborjades, ungefar samtidigt som
Orebroutredningen presenterades och utan hinsyn till dess resultat,
en omfattande omorganisation av verksamheten med cirka 12 000
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anstdllda. Allti syfte att marknadsanpassa organisationen och bli mer
”affarsmdssig”. Det blev manga planer och hogstimda deklarationer
for att satta detta i verket, men da var det inte lang tid kvar till nésta
omorganisation da Vérd och bildning skulle upplésas.

Den "tydliga och konsekventa” organisation som efterstrivats
fungerade inte alls som det var tankt. Efter 2003 f6ljde organisations-
fordndringar pa varandra och har sedan fortsatt till denna dag. Nar det-
ta skrivs har flera politiska beslut fattats som tyder pa att kommunen,

i alla fall pa kort sikt, ar pa védg att franga det marknadsliberala tinkan-
det. Det skulle i s fall kunna innebéra att kommunen &r pd vag in i ett
nytt politiskt skede, men det far framtiden utvisa.

I ett tredje kapitel diskuterar jag foljderna av de manga styr- och
organisationsexperiment Uppsala kommun genomfort under cirka tre
decennier - hur det gatt med demokratin och effektiviteten, med den
kommunala administrationen och den politiska styrningen och hur
den kommunala verksamheten paverkats i sin helhet. Jag avslutar med
nagra idéer om hur forutsittningarna ska forbattras for att Uppsala
kommun ska kunna utvecklas till en mera stabil och férutsdgbar kom-
mun som inte staindigt omorganiseras. En kommun som medborgare,
kommunanstallda och fértroendevalda har fértroende f6r och i storre
utstrackning uppfattar som en sammanhdangande helhet. En kommun
som, i stallet for att forsdka harma "marknaden” och det privata naring-
slivet, forsoker lita till egna krafter, t.ex. till de egna medarbetare som
i offentliga sammanhang brukar kallas ”kommunens storsta resurs”.

Jag vill tacka Cristina Wahlstrom, Jan Nordling, Hilde Klasson, Stig
Montin, Peter Gustavsson, Ulrik Warnsberg, Sverker Gustavsson, Lisa
Pelling och Asa Carlsson som alla, i olika stadier av bokens tillkomst,
ldst mitt manus och gett vardefulla synpunkter. Utan deras hjalp hade
denna skrift inte varit méjlig. For eventuella fel som dnda kan finnas ar
jag sjdlv ansvarig.

Det dr min férhoppning att boken ska ldsas av fortroendevalda, tjan-
stemdn, kommunanstéllda och en intresserad allmanhet. ®

Lars Nelander
Uppsala i oktober 2016
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En ny syn pa offentlig verksamhet

Vid mitten av 1980-talet inleddes en utveckling i Uppsala kommun
som skulle komma att férandra den kommunala verksamheten i grun-
den. Begrepp som individuell l6nesattning, bolagisering, malstyrn-
ing, bestéllar—utférar-modell, resultatansvar och avknoppning kom
smygande in i den kommunala verksamheten.

Idéerna lanserades i kommunen av trosvissa tjdnsteman och kon-
sulter som nodvandiga satt att 0ka effektiviteten och mota férvantade
framtida kostnadsokningar. For fértroendevalda, kommunanstdllda
och den skattebetalande allmadnheten kunde det vara svart att forstd var
alla dessa nya idéer kom ifran, pa vilket sitt de skulle bidra till att 16sa
kommunens svarigheter och hur féretradarna kunde vara sa sidkra pa
att just dessa idéer var losningen pa kommunens problem.

Efter hand gick det att se att det som hdnde i Uppsala inte var nagon
isolerad foreteelse, utan en del i en nationell och internationell utveck-
ling som foresprakade att kommunal och annan offentlig verksamhet
skulle efterlikna marknaden och verksamheten bedrivas i foretagsli-
knande former.

Marknadsmodellen péstods leda till mer flexibel verksamhet som
battre tillgodosag behoven hos olika malgrupper. Och den skulle leda
till en mindre byrakratisk offentlig verksamhet. Genom konkurren-
sutsattning skulle valfriheten 6ka och effektiviteten och kvaliteten
forbattras. Aven tillgingligheten antogs bli battre.!! Frgan ir varfér
dessa idéer dok upp och var de kom ifrdn.

KOMMUNERNA MARKNADSANPASSAS

Framvéxten av en valfdrdsstat efter andra vérldskriget innebar att kom-
munerna fick allt storre uppgifter, sarskilt fran mitten av 1960-talet till
mitten av 1980-talet.”) Under 1970-talet ndstan fordubblades antalet
anstdllda i kommuner och landsting och varje ar tillkom 50 000 nya
tjanster i kommunerna.!

Under 1970-talet fanns en stravan att forstarka den lokala demokra-
tin. Medborgarna skulle fa 6kade mojligheter att engagera sig och
paverka kommunalt beslutsfattande. Nagra ar senare handlade det om
decentralisering. Politiker och medborgare skulle fa lattare att nirma
sig varandra genom att administrationen decentraliserades. Men snart
fick dessa idéer konkurrens av idéer om malstyrning, féretagisering och
olika managementidéer.™

P4 statlig niva fanns en oro for bristande balans i ekonomin ge-
nom minskad tillvixt och fortlépande 6kningar av kostnaderna for
valfarden och den offentliga sektorn. Losningen var avreglering och
marknadsanpassning. 1984 paborjades ett omfattande utredning-
sarbete, ddr ett mal var att ersitta 1977 ars kommunallag med en ny
kommunallag.

Hartman, red. (2011), Konkurrensens konsekvenser, s. 13.
Haggroth & Peterson (2002), Kommunalkunskap, s.142.
Premfors m.fl. (2003), s. 272.

Almqvist (2006), s. 9-10.
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Den nya kommunallagen tradde i kraft i januari 1992. Den innebar
ett stort steg mot 0kad marknadsanpassning av den kommunala verk-
samheten och att kommunerna fick 6kad frihet att sjalva bestimma
om utformningen av sin nimndorganisation. Kommunfullmaktige
fick 6kad mojlighet att delegera beslutanderatt i olika fragor till andra
namnder och styrelser. Kommunerna dlades samtidigt att ha god ekon-
omisk hushallning och ekonomisk styrning och redovisning gavs 6kad
betydelse. Lagen byggde bl.a. pa idéer om malstyrning och effektivare
ekonomistyrning genom bestéllarsystem. !
En person som tidigt varnade for féljderna av den nya kommu-
nallagen var Anders Svensson som arbetat som jurist pa
Svenska kommunférbundet, en organisation som hade
en tongivande roll vid lagens tillkomst. Han menade att
den avreglering av den kommunala verksamheten det
pratades om i sjélva verket handlade om en om- eller
merreglering for att marknadsanpassa den kommunala
verksamheten; den gamla kommunallagen inneholl 86 Den nya kom-
paragrafer, den nya 248. Skilet till det var att malstyrn-
ingstankandet byggde pa stark kontroll, som kravde man- munallagen
ga regler och paragrafer. Han varnade ocksa for att mal- trddde i kra ﬁ 1

styrning och bestallar—utférar-system skulle skapa oklara

ansvarsforhallanden - ett system dér ”alla kan skylla p& ] anuari 1992,

alla”.1e .

Margareta Norlin, journalist pd Aftonbladet, var ocksa Den innebar ett
starkt kritisk, bade till den nya kommunallagen och pa stort Steg mot
vilket sitt den genomdrevs. Hon menade att lagen, som .
statsvetaren Agne Gustafsson kallat "ett av vara vikti- okad marknad-

g esiuiondla bom, el ienss  sapassning av
g som holl pd att genomféras under

”6ronbedovande tystnad”. I sin bok Bakldngesrevolution den kommu-

beskriver hon hur lagen genomférdes med stor bradska

utifran ett bristfdlligt beslutsunderlag, t.ex. hade bara en nala verksam-

troetlije(g"el e;v lang]ets kommuner fatt mojlighet att ge sin syn heten.

pa lagforslaget.

Idén om konkurrensen understéddes ocksd uppifran
genom tillkomsten av Konkurrensverket, en myndighet som inrattades
1992 for att 6ka konkurrenstrycket i offentlig verksamhet och bevaka
efterlevnaden av den nya konkurrenslag (1993:20) som skulle trada i
kraft ett ar senare.!®!

Ungefar samtidigt som den nya kommunallagen holl pa att inforas
borjade staten successivt ldgga dver ansvar {or valfardssystemet pa
de ekonomiskt utsatta kommunerna, genom kommunaliseringen av
skolan 1991; Adelreformen 1992, som gav kommunerna ett samlat
ansvar for vard och omsorg for dldre och handikappade; Lagen om stéd

Gustafsson (1996), Kommunal sjélvstyrelse, s. 83-85.
Ordfront Magasin nr 1/1994, s. 40-46.

Norlin (1994), Baklingesrevolutionen.
http://sv.wikipedia.org/wiki/Konkurrensverket.
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till vissa funktionshindrade (LSS) 1994 och Psykiatrireformen 1995."!
Statsbidragen till kommunerna ¢kade inte i takt med det 6kade ans-
varet, men kommunerna fick storre frihet att hantera de krympande
bidragen genom att huvuddelen av dem, fran att ha varit specialdestin-
erade, blev generella.!'”

Kommunerna tvingades ta ett allt storre ansvar {or valfirden med
allt mindre pengar, samtidigt som de férvantades ha kontroll 6ver
ekonomin. De fick storre frihet att disponera statliga pengar och organ-
isera sig som de ville. Och de hade stora majligheter att, utifrdn lokala
behov och férutsattningar, tolka tillimpningen av de ramlagar som
i stor utstrackning styrde de olika vélfardsomraden de ansvarade for.
Men efter hand ville staten, som i hog grad bidrog till kommunernas
ekonomiska dilemma, alltmer styra kommunernas sétt att [6sa proble-
men och hur de skulle hantera sin nyvunna frihet: genom malstyrning,
konkurrens och "kép- och sdljsystem”.

VAR KOM IDEERNA IFRAN?

Nar marknadstankandet forsiktigt borjade visa sig i Uppsala kommun
pagick i Sverige sedan ett tiotal ar en propagandaoffensiv fran Svenska
Arbetsgivareféreningen, SAF, for att bromsa den offentliga sektorns
expansion och de f6ljder de menade att den fick i form av 6kande skatter,
byrakrati och regleringar. De ville att offentliga monopol och kollektivism
skulle ersittas med en ekonomi dar marknadskrafterna och de enskilda
individerna fick stérre utrymme. For att driva igenom idéerna byggde de,
med stdd av Naringslivets fond, upp en betydande opinionsbildningsap-
parat i form av tankesmedjor, utredningsinstitut och kampanjorganisa-
tioner. En av SAFs organisationer, Svenska Managementgruppen, hade i
uppdrag att utbilda managementkonsulter, utveckla ledarskap i ndring-
slivet och skapa nya afférstillfallen i den offentliga sektorn, dér de kunde
se att det fanns en enorm potentiell valfirdsmarknad.!"!

Den borgerliga trepartiregering som tilltradde 1976 under Thor-
bjorn Falldins ledning drev en férsiktig mittenpolitik utan att géra
nagra storre ingrepp i valfardssystemet. SAF var besvikna, men bland
Moderaterna borjade det réra pa sig och kontakterna mellan Modera-
terna och ndringslivsorganisationerna blev snart tita. SAFs ordférande
Curt Nicolin ville ”férdndra samhallsklimatet” och i den kampen fick
han snart ett engagerat stod fran Moderaterna. I deras idéprogram
fran 1978 framgick det att de ville ha inslag av valfrihet och konkur-
rens inom den offentliga sektorn. I ett tal i maj 1980 ville partiledaren
Gosta Bohman ga lingre och pratade om behovet av en "liberal revolt”.
Samtidigt uttryckte han en forhoppning om att dven socialdemokra-
terna skulle delta i denna liberalisering av Sverige.!'? Det skulle visa
sig att det inte var nagon orealistisk férhoppning. Moderaterna blev
trogna bundsférvanter till SAF, men det starkaste stddet hade de nog
anda i de nyliberala vindar som svepte fram 6ver vastvarlden.

9 SOU 2001:52. Vilférdstjcnster i omvandling.

10 Haggroth & Peterson (2002), s. 148.

11 Werne & Fumarola Unsgaard red. (2014), Den stora omvandlingen, s. 22-29.
12 Elmbrant (1993), Sd f6ll den svenska modellen, s. 58-59.
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Nar Socialdemokraterna atertog makten 1982, hade Sverige under
flera ar haft en minskad industriproduktion, sjunkande investeringar,
ett minskat antal sysselsatta inom industrin och sjunkande realloner.
De var i akut behov av att skapa ordning i ekonomin, men de ville
ocksa omproéva sin politik och undvika den kritik som véaxt fram mot
offentlig verksamhet under 1970-talet.?!

De inledde en utveckling som f6ljde tre olika vagar. En handlade
om att motverka byrdkratin. Det nya civildepartementet under led-
ning av civilministern Bo Holmberg skulle verka for att skapa en ny
myndighetskultur genom att dndra i regelverket sa att statliga verk,
kommuner och landsting sjdlva kunde anpassa sin verksamhet efter
madnniskornas behov. Det var en f6randring som initierades uppifran i
forhoppning om att frigérelsen skulle komma nedifran.'*

En annan vég foljdes av en grupp under ledning av bitrddande
statsminister Ingvar Carlsson, som i ett idéprogram skulle formulera
nya mal for valfarden. Carlsson ansag bl.a. att det var dags att tona ner
partiets roll som centralister, byrakrater och férbudsivrare och ge mén-
niskor mer inflytande och ansvar f6r den egna situationen. Och, han
ville undvika att hogern fick monopol pa frihetsdebatten.!”!

Finansdepartementet, med Kjell-Olof Feldt som finansminister,
foljde en tredje vag som efter hand tog 6ver allt mer. Den offentliga
sektorn beskrevs dar som ett hinder fér naringslivets utveckling och
en alltmer marknadsliberal syn pa utvecklingen spreds fran departe-
mentet, med tal om behovet av privata entreprenérer, konkurrens och
marknadsincitament i den offentliga sektorn.!'®!

Samtidigt som marknadstidnkandet blommade for fullt pa finans-
departementet holl Olof Palme ett tal for att forsvara principen om
en stark offentlig sektor. Nar naringslivet drev pa for privatiseringar
med argumenten att kostnaderna skulle bli lagre, servicen battre och
valfriheten storre, avfirdade Olof Palme dem med att de vinster man
gjorde pa entreprenader skulle uppvagas av de effektivitetsforluster
som lag i uppsplittring av resurserna och av samhallets kostnader for
att 6vervaka den privata verksamheten. Dessutom, ansdg han, skulle
marknadiseringen leda till 6veretablering i omraden dar foretagen
sdg en chans till avkastning, och till underfoérsérjning i omraden dér
lonsamheten beddmdes bli svag. Palme menade ocksa att valfardens
karnvarden skulle undergravas — att sociala nyttigheter maste till-
komma alla medborgare pé lika villkor och férdelas efter individens
forutsattningar och behov.'”? Men Socialdemokraterna var splittrade
och forsokte upprétthalla flera svarforenliga mal. Mycket av den
demokratiska fornyelse som Olof Palme efterstravat rann ut i sanden.

En orsak kan ha varit att de redan i borjan av 80-talet var fingade
av de nyliberala idéer som trangde fram. Kjell-Olof Feldt skriver i sina
memoarer Alla dessa dagar att Socialdemokraterna genom sitt kris-

13 Premfors m.fl. (2003), Demokrati & byrdikrati, s. 273-274.
14 Elmbrant (1993), s. 140.

15 Elmbrant (1993),s. 102-103.

16 Elmbrant (1993), s. 143-144.

17 Werne & Fumarola Unsgaard red. (2014), s. 37-38
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program Framtid for Sverige redan varen 1981 valde att satsa pa mark-
nadskrafterna som havstdng ur den ekonomiska krisen. Det privata
naringslivet skulle bli motorn i den svenska ekonomins dterhdmtning
och ett syfte med den ekonomiska politiken var "otvivelaktigt” att, pa
l6neandelens bekostnad, 6ka vinsternas andel av nationalprodukten.
Feldt ansag att Socialdemokraterna genom att lamna 6ver ansvar for
styrningen av den svenska ekonomin till marknadskrafterna gjorde "en
stor eftergift at den nyliberala ideologi, som vi socialdemokrater under
madnga ar dgnat sa mycken kraft att bekdmpa”.!'®!

Nar en borgerlig fyrpartiregering med Carl Bildt i ledningen kom
till makten 1991 hade de inte bara vunnit valet, utan dven en ideolo-
gisk kamp om valfirdens och den offentliga sektorns inriktning. De
hade nu stéd av en stor och valutbildad armé av ekonomer som till den
overvaldigande delen anslot sig till deras idéer. Socialdemokraterna
var da ideologiskt tillbakatrangda. Eller, som journalisten Kent Werne
uttryckt det, "drunknade [de] i den marknadsliberala vag som trangde
in i den offentliga sektorn pa 90-talet.”!"”!

Nyliberalism

I sin bok 84 foll den svenska modellen beskriver journalisten Bjorn
Elmbrant nagra kannetecken for nyliberalismen, grundad pa idéer hos
ekonomer som Milton Friedman, James Buchanan och Gary Becker.
Elmbrant konstaterar att nyliberalismen saknar program, men att den
vilar pd nagra hornstenar som 1) att kapitalismen fungerar bast om
den far vara i fred och inte stors av klafingriga politiker, 2) att infla-
tionen ska hallas nere och det gors bast genom strang sparsamhet med
allmdnna medel, nedbantad offentlig sektor och ldga skatter, 3) att
regleringar for banker, flyg, taxi och annat naringsidkande ska avskaf-
fas medan offentliga monopol som post och televerk ska privatiseras
och att verksamhet som dnda finns kvar i offentlig regi ska drivas
enligt marknadsekonomiska principer, 4) att de fattigas problem inte
16ses genom socialforsakringar och fattigdomsprogram, utan genom
"nedsippringsteorin”, d.v.s. att de vélstandsbildande krafterna hogre
upp i sambhallet satter fart pa kapitalismen sa att dven de samre stdll-
da far del av det vélstand som skapas, 5) att stora organisationer, t.ex.
fackforeningar, 4r marknadsstorningar vars betydelse bor reduceras
sd mycket som mojligt, 6) att utvecklingen ar lagbunden och narmast
vetenskaplig och att icke-liberala system forr eller senare kommer att
kollapsa.?

Den marknadsliberala synen pé offentlig verksamhet etablerade
sig forst i Storbritannien och i delar av USA. Ddrefter spreds de till en
ldng rad lander, inte minst Sverige.!) Idéerna spreds fran USA, dér
ett viktigt centrum var Boston, som hade flera prestigefulla universitet
med manga ambitidsa forskare och studenter, samt huvudkontor for
nagra varldsledande konsultbolag. Allt fler utbildades i management-

18 Feldt (1991), Alla dessa dagar, s. 23-24 och 260.
19 Werne & Fumarola Unsgaard red., s. 38.

20 Elmbrant (1993), s. 49-50.

21 Almgqvist (2006), New Public Management, s. 19.
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vetenskap och fran de prestigefulla universiteten rekryterades student-
er till de prestigefulla konsultbolagen. Den amerikanska management-
konsultbranschen, som var en jatteindustri, fick en global dominans
fran 1980-talet. En grundorsak till det var att det var vanligt att de
sdlde samma organisationsmodeller till alla typer av organisationer,
med l6ften om stora besparingar och forbéttringar. De styrningsmod-
eller som lanserades hade genomgaende ledningsperspektiv och bygg-
de pa idén att alla medarbetare lydigt férvantades folja ledningens mal,
nagot som gynnade bdde direktorer inom naringslivet och chefer inom
offentlig sektor, som pa sd satt kunde frangd traditionen med facklig
medverkan och medarbetarinflytande. For ledningen

inom foretag, stat och kommuner fanns det starka inci-
tament for att inféra en sddan, verksamhetsoberoende,
styrning. P4 sa sdtt kunde de fd makt 6ver de mer special-

iserade verksamheter de var satta att styra.??

New Public Management Den av nyllber-
Den av nyliberalismen starkt paverkade synen pa hur alismen starkt

offentlig verksamhet ska bedrivas har kommit att sam-

manfattas i det numera valkidnda begreppet New Public pécl’ve Tk&lde Syn-

Management (NPM). Det dr en samlingsbeteckning for s /)

en lang rad idéer om styrning och ledning av offentlig en pa nur Oﬁé n-
v"erksamhet,"héimtade fré.n markne}del.l och de privata o tli g verksambet
foretagens sitt att styra sina organisationer. Exempel pa )
foretagsinspirerade 16sningar ar mal- och resultatstyrn- ska bedrivas

ing, ansvarsdelegering och prestationsléner. Exempel pa .
marknadsinspirerade l6sningar dr bolagisering, konkurren- b ar kommlt att
sutsdttning, nedskdrningar, bestallar-utférar-modeller och ¢ 741111911 f attas
privatiseringar.

New Public Management har beskrivits pa lite olika satt, I del' numera

men det foljande ir en beskrivning av viktiga bestands- w]] e
e 8 8 vilkdinda be-
» Behovet av samhéllsplanering och sociala reformer
tonas ner till formdn f6r offentliga kostnadsminskningar grep p et new
och minskad statlig styrning av ekonomin. pu bl 1c mana ge-

« Skillnaderna mellan offentlig och privat verksamhet ses
inte som viktiga, de kan darfor styras och administreras pa ment (N P M) .
ett likartat satt.

« Offentlig verksamhet bryts upp i olika delar, bland annat genom
att bestéllning skiljs fran utforande. Offentligt finansierad verksamhet
kan bedrivas bdde av offentliga och privata producenter i syfte att skapa
konkurrens, som anses vara det basta medlet att skapa effektivitet. Intern
konkurrens i offentlig verksamhet uppmuntras t.ex. genom bestallar-ut-
forar-modeller. Men den interna konkurrensen dr bara ett steg pa vigen
mot en extern konkurrens, da dven privata entreprenorer slipps in.

22 Hall (2012), Managementbyrdkratin, s. 50-57.

23 Set.ex. Almqvist (2006), New Public Management, s. 25; Bick (2000) Kommunpolitiker i den stora
nyordningens tid, s. 95-97; Lundquist (2012), Slutet pd yttrandefribeten, s. 132-135; Montin (2002), Moder-
na kommuner, s. 110-112; Premfors m.fl. (2003) Demokrati & byrdikrati, s. 324-325.
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» Den offentliga verksamheten avpolitiseras genom att antalet
namnder och politiker minskas. Ledarskapet (management) framhalls,
cheferna skall bli ledare (coacher) for ett lag. Prestationsbaserade och
individuella l6ner infors.

« Regelstyrning ersatts av malstyrning. Malstyrningen staller krav pa
att maluppfyllelsen kontrolleras, mits och utvirderas.

« Medborgarnas individuella rattigheter betonas. De ses allt mer
som kunder pd en marknad med ritt att fa valja fritt mellan olika pro-
ducenter av service.

I huvudsak bygger NPM pa den nyliberala public choice-filosofin
som sdger att marknad och konkurrens leder till 6kad effektivitet och
kvalitet och att manniskor i férsta hand agerar utifrdn sina egenin-
tressen. Idéerna introducerades i Sverige i borjan av 1980-talet, samti
digt som den svenska ekonomiska konjunkturen befann sig i ett bot-
tenldge och det darfor fanns en mottaglighet for allehanda idéer som
kunde antas forbattra situationen.

Ekonomismen och ekonomerna

Elmbrant menar att det ur de nyliberala idéerna utvecklats en politisk
kultur med vissa specifika drag. Ett &r ekonomism, att ekonomiska
bedémningar alltid dr viktigare dn politiska. Ett annat ar elitism, med
en nedlatande syn pa samre stdllda och pa folkvalda och folkrérelser.
Ett tredje ar anti-intellektualism, med tro pa en enda politisk l6sning
och ovilja att undersoka de praktiska resultaten av teorierna.

Fran ttiotalet och framdt exploderade utbildningarna i foéretagse-
konomi i antal och deltagarantal, en utveckling som skapade en ny
kar av professionella administratdrer med mycket makt. Det &r bade
en orsak till och ett resultat av den utveckling som kallats ekonomism
eller ekonomisering av samhallet, en samhéllstrend som i 6vrigt fatt
spridning genom stora mangder litteratur, dagstidningar, affarstidning-
ar, seminarier och kurser, skriver Anders Forsell och Anders Ivarsson
Westerberg, docenter i féretagsekonomi.?

Sociologen Agneta Hugemark, som granskat utvecklingen inom
den svenska ekonomkdren under 1970- och 1980-talet, menar att
nationalekonomerna pa andra yrkesgruppers bekostnad skaffade sig
expertstatus i fragor som rérde den offentliga sektorns effektivitet.
Sallan ifrdgasatta kunde de gora analyser grundade i ekonomisk teori,
utan storre hansyn till de mycket varierande férutsattningar som géllde
inom olika delar av vélfardssystemet. De 6vergripande atgarder som
kravdes for att komma till ritta med de effektivitetsproblem de menade
fanns inom offentliga sektorn var marknadsanpassning i en eller annan
form."!

24  Forssell & Ivarsson Westerberg (2014), Administrationssambdllet, s. 200-208.
25 Hugemark (1994), Den fingslande marknaden, s. 12-13, 173, omslag.
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Uppsala kommun

KOMMUNDELSSYSTEM OCH MARKNADSORIENTERING

Genom kommunsammanslagningar aren 1952 till 1974 minskade an-
talet kommuner i Sverige fran 2 500 ar 1952 till 275 ar 1974.12¢ Kom-
munerna blev storre och fick samtidigt allt fler uppgifter. Den adminis-
trativa apparat som kravdes for att hantera det 6kande ansvaret vixte.
Samtidigt minskade antalet fértroendevalda successivt mycket kraftigt,
fran 200 000 i borjan av 1950-talet till 50 000 ar 1974 (kan tillaggas
att trenden fortsatte: ar 2011 var antalet fértroendevalda 38 000).27
Makten centraliserades och administratérerna fick mera makt och
inflytande 6ver politiken.

En foljd av den utvecklingen var bildandet av Uppsala kommun.
Det skedde 1971 genom en sammanslagning av Uppsala stad och
landskommunerna Almunge, Bjorklinge, Balinge, Norra Hagunda och
Vattholma, samt delar ur Knutby landskommun (Bladdker, Faringe och
Knutby). Samtidigt inférlivades Knivsta. 1974 inférlivades delar ur da
upplosta Olands kommun (Stavby och Tuna). Reformen ledde till att
antalet fortroendevalda minskade kraftigt och antalet naimnder blev
mindre. Avstindet 6kade mellan politiker och valda och mellan for-
valtningar och kommunmedlemmar. Fran demokratiska utgangspunk-
ter fanns ett stort motstand mot reformen, bland annat for att den
skulle férsvaga den kommunala sjélvstyrelsen och ge tjdnstemannen att
alltfér dominerande inflytande.”*!

Under 1970-talet vixte det i landet fram kritik, bade fran hoger
och vanster, mot en vaxande offentlig byrdkrati som medborgarna
hade svart att komma i kontakt med och forsta. Staten ville komma
till ratta med problemen genom decentralisering och minskad regler-
ing av kommunernas verksamhet. Genom att gora kommunerna mer
sjalvstandiga och ldgga besluten narmare manniskorna hoppades stat-
en att det skulle ga att dterskapa det inflytande och den 6verblick som
gatt forlorad med storkommunerna, utan att minska de férdelar som
stordriften gav.?’!

I Uppsala kommun gjordes upprepade f6rsok att starka den lokala
demokratin. Fran 1971 gjordes det inf6r varje mandatperiod en 6ver-
syn av kommunens politiska organisation. Fran 1974 bedrev kom-
munen forsdk med nio radgivande lokala rad. Pa nationell niva fanns
en trend som understodde en sddan utveckling, bl.a. genom den nya
lokalorganslagen, som 1980 gav kommunerna ratt att infora dis-
triktsndmnder och kommundelsndmnder med beslutanderitt.*%

I Uppsala fick en organisationskommitté 1981 i uppdrag att ut-
vdrdera de lokala radens verksamhet. Den ansdg att den kommunala
organisationen var svar att 6verblicka, att avstandet mellan medbor-
gare och fortroendevalda var for stort och att den kommunala verksam-

26 Almgqvist (2006), New Public Management, s. 9-10.

27  Statistiska centralbyrdn & Sveriges Kommuner och Landsting (2012), Fortroendevalda i kommuner och
landsting 2011. Demokratistatistik Rapport 12, s. 12.

28 Wabhlstrém (1997), Ritt Rid Kraft Ddd, s. 332-350.

29 Premfors m.fl. (2003), Demokrati & byrdikrati, s. 265-271.

30 Montin (2002), Moderna kommuner, s. 11.
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heten var svar att samordna. Ansvaret fér den kommunala verksam-
heten lag hos ndgra starka fackndamnder som skolstyrelse, socialndimnd
och fastighetsnamnd. Till dessa var stora och tungrodda férvaltningar
knutna och samarbetet mellan dem hade betydande brister. Det var
forhallanden som ledde till krav p& en mera decentraliserad kommunal
organisation ddr det var mojligt att integrera verksamheter inom barn-
omsorg, skola och socialtjdnst.

Forsok med kommundelsndmnder i Uppsala
Kommitténs arbete resulterade i en tredrig forsdksverksamhet med
kommundelsndmnder i Knivsta och Gottsunda, tvd omraden av olika
storlek, med olika sociala forhallanden. Forsoket med kommun-
delsndmnder, som var en utveckling av idén om lokala rad, pabor-
jadesijanuari 1984. D4 kommundelsreformen i Uppsala byggde
pa forestdllningar om att den kommunala byrakratin skulle kunna
minskas dramatiskt, var de administrativa resurserna i kommundelar-
na i borjan haltande eller mycket smd. Administrationen var ocksa
sarbar genom att viktiga ansvarsomraden, som ekonomi eller personal-
fragor, ofta skéttes av en ensam tjansteman. Kommundelsférvaltning-
arna saknade dessutom den forsta tiden ocksa i manga fall egna lokaler,
mobler, kontorsutrustning och fungerande postgang.®" Dessutom var
deras frihet beskuren genom att alla centrala kommunala regler fanns
kvar, vilket gjorde att ndimnderna hade svart att ta lokala initiativ.

Kommundelsndmnder, mélstyrning och idéer om en ny f6érvaltning-
skultur

Varen 1985 diskuterade kommunfullméktige i Uppsala behovet av
en ny forvaltningskultur. For att uppnd det skulle demokratin férdju-
pas och ansvar och befogenheter decentraliseras. De som utnyttjade
kommunala tjanster borde fa ett 6kat inflytande och serviceandan hos
den kommunala personalen behévde forbattras. Fullmaktige sdg tva
utvecklingsvégar for att uppna det. Den ena var inférande av kommun-
delsndmnder, den andra att inféra mélstyrning. Det var tva vdgar som
s smdningom skulle kollidera med varandra. I beslutet om f6rséken
med kommundelsndmnder ingick att en utvdrdering skulle goras.
Fullmaktige ansdg dock inte att utvardering var nodvandig, da tidigare
anstrdngningar i andra kommuner att utvdrdera f6rs6k med kommun-
delsndmnder inte gett sa mycket vagledning. Motiven for att inféra
kommundelsndmnder ansags vara sa starka att en helhjdrtad satsning
andd borde goras.??

Inforande av kommundelsndmnder i bela kommunen
Efter ett och ett halvt ars f6rsok med kommundelsndmnder beslutade
kommunfullméktige att fr.o.m. januari 1986 inféra en kommundelsor-
ganisation omfattande hela kommunen.

En stor del av det kommunala beslutsfattandet delegerades till fjor-
ton kommundelsndmnder, var och en ansvarig for sitt geografiska om-

31 Wahlstrdm (2005), Frdin Siggefora till Bennebol, s. 68-71.
32 Uppsala kommun, Utdrag ur kommunfullmaktiges beslut 1985-03-26.
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rade. Uppsala fick ett stort antal nya politiker med beslutanderitt inom

sex omrdden: grundskola, barnomsorg, dldre- och handikappomsorg,

socialtjanst, park och fritid samt kultur. 1986 blev ett uppbyggnadsar,

forst aret efter fick kommundelarna budget- och verksamhetsansvar.
Kommunfullmaktige ansdg att den kommunala verksamheten be-

hovde anpassas till en tid dir narsamhéllet skulle fa 6kad betydelse. Ett

rikare socialt och kulturellt liv ute i bostadsomrddena kunde framjas

genom att minniskorna ldttare fick tillgang till den kommunala servi-

cen och genom att fragor om bostad, arbete och fritid kunde integre-

ras. Ett kommundelssystem skulle underldtta mojligheterna att fa en

helhetssyn pd manniskornas livssituation.
Genom inférandet av kommundelsnamnder flyttades

en stor del av den centrala politiska makten i kommunen

till lokalt placerade politiker som fick ansvar f6r en stor

del av den kommunala verksamheten. 1990 horde 82 pro-

cent av de kommunanstéllda till kommundelsférvaltning- .

arna.’” Genom att manga verksamhetsomréden fanns Fi 01] den blev att

samlade under en ndmnd underldttades mojligheterna

att fa en helhetssyn och att samverka, t.ex. kring barns, kommundel-

ungdomars och familjers situation. Denna nardemokrati sndamnderna

sdgs ocksa som ett sitt att 6ka effektiviteten. o
Kommundelsndmnderna fick ett stort ansvar och kom att bestd

forvantningarna pa vad de skulle dstadkomma var hoga, °

men forutsdttningarna var bristfalliga. Intresset for at%delta av manga oer-

i kommundelsndmnderna var lagt bland "gamla redan akti- fa rna po liti ker)

va politiker”. Foljden blev att kommundelsndmnderna kom

att besta av manga oerfarna politiker, som fick ansvar for som ﬁCk ansvar

ett brett och kravande ansvarsomrade. De blev darfor i stor fo r ett brett och

utstrackning hdnvisade till att forlita sig pa tjansteménnen.

krdavande ans-

MARKNADSORIENTERING AV DEN o
varsomrdde.

KOMMUNALA VERKSAMHETEN

Samtidigt som kommundelsndmnderna gjorde sina forsta

trevande erfarenheter paborjades ett malmedvetet och systematiskt
arbete av enstaka tjanstemdn och ett fatal politiker som, med hjalp
av utomstdende konsulter, arbetade for att forandra den kommunala
organisations-kulturen i grunden. Forebilden var den privata mark-
naden. Malstyrningen var en del i den utvecklingen, men det fanns
ocksa andra tecken.

Pa gatukontoret hade man redan 1987 borjat inféra resultatlon
och individuell lonesdttning for att hanga med i konkurrensen fran det
privata ndringslivet. I denna konkurrens var det “ett maste att kunna
erbjuda marknadsmadssiga l6ner och personalférméner om inte den
kommunala verksamheten pa sikt skall utarmas”, menade gatukon-
torets personalchef.*4

Kommunens férhandlingschef menade att “den anstalldes initiativ,

33  Wabhlstrém (2005), sid. 76-78.
34  Luppen 1/87. Tidning fér medarbetare och fértroendevalda i Uppsala kommun.
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ansvarstagande, vilja och férmaga att ta pa sig nya arbetsuppgifter” bor-
de premieras. Det lokala SKTF-facket varnade for den risk for godtycke
detta skulle féra med sig, att den som befann sig narmast chefen lattare
skulle bli premierad eftersom cheferna hade dalig kunskap om hur de
anstdllda fungerade ute i verksamheten.?*!

Nagra dr senare var den individuella I6nesattningen ett faktum,
som gav de kommunala cheferna 6kad makt att beléna och bestraffa de
anstéllda beroende pa hur de bedémde deras insatser.

I Knivsta fick kommunala tjansteman, vid de arligen dterkommande
ekonomidagarna, utbildning om public choice.*®! Ansvarig for evene-
manget var Hans Jensevik, tidigare kommunekonom, som hoppat av
och nu arbetade som konsult &t kommunen. Hér talade han sig varm
for vikten av att utveckla en decentraliserad kommunal organisation
byggd pa malstyrning och resultatenheter.*”

Varen 1986 hade Ulf Eriksson nyligen tilltratt som stadsdirektor.
Tidigare hade han arbetat som planeringschef pa Volvo lastvagnar och
som organisationskonsult i Goteborg. I en intervju i personaltidningen
Luppen var han med hansyn till sin korta tid i kommunen lite forsiktig i
kommentarerna om hur den kommunala organisationen borde f6rbat-
tras. Han ville bl.a. fa till stand en effektivare finansférvaltning och tyd-
ligare mdl som genomsyrade hela den kommunala organisationen.*®!

Lite senare, nidr han blivit varmare i kldderna, hade han situationen
mer klar for sig. Mélstyrningen byggde, menade han, pa att kommun-
fullméktige formulerar uppféljningsbara mal, som varje naimnd bryter
ner till delmal. Malen bestams efter att man tagit reda pa behoven och
sedan undersokt finansieringen. Varje forvaltning diskuterar och avgor
sjalva hur de ska uppfylla mélen och foljer sedan upp den genomférda
verksamheten. ”Sa lainge mélen uppfylls ar det bara att jobba pa som
man vill ute pa forvaltningarna”.®? Allt lat mycket enkelt.

Men sa enkelt var det inte, menade kommunfullmaktiges ord-
forande Terry Carlbom i en debattartikel ett par ar senare. Han me-
nade att man alltfor okritiskt godtagit idéerna om malstyrning. Det var
idéer som passade i foretagsvirlden, men var samre lampade fér kom-
munal verksamhet. Dar var de bara méjliga om det var likgiltigt hur
man gor och vad man gor for att uppna ett visst mal. Han ansag ocksa
att det var svart att leva upp till krav pa matbarhet t.ex. ndr det gallde
t.ex. estetiska och kvalitativa mal. For att utveckla den kommunala
verksamheten beh6vde den rika och breda erfarenhet som fanns hos
tjanstemdn och politiker anvidndas battre och det kravdes analyser som
gav djupare insikter om de problem som behovde 16sas.*”) Han var inte
den ende som var avvaktande eller kritisk till det nya séttet att styra
kommunal verksamhet.

35 Luppen 5/88.

36 Public choice ar en teori som hévdar att politisk/offentlig verksamhet bér betraktas pa ungefar samma
sitt som foretag och att véljare, politiker och byrdkrater inom offentliga organisationer agerar med egenin-
tresset som drivkraft.

37 Luppen nr 8/88.

38 Luppen nr 3/86.

39 Luppen nr 7/86.

40 Luppen nr 7/88.
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Nar fem dr gatt sedan fullmaktige fattat beslut om att inféra mal-
styrning, fick sju lokala politiker frdn sex olika partier mojlighet att ge
sin syn pd detta satt att styra kommunal verksamhet i personaltidnin-
gen Luppen. Bland samtliga intervjuade fanns en osakerhet om vad
malstyrning innebar och hur den skulle tillimpas. De kritiska synpun-
kterna var manga. Idén ansdgs abstrakt och svar att forstd, men ndgra
var ocksa avvaktande positiva. Mélstyrningen maste borja uppifrdn,
tyckte en centerpartist. Grunden f6r mélstyrning var att den byggde pa
faltets kunskaper, tyckte en socialdemokrat, som menade att modellen
passade bast i nedskdrningstider. En annan socialdemokrat ansag att
malstyrningen mojligen kunde fungera nar det fanns pengar, men var
mindre ldmplig i nedskarningstider.

Kommunalradet Harald Nordlund, som var en av de intervjuade,
hade kanske inte last vad partikamraten Terry Carlbom skrivit nar han
sade att det saknades uttalat motstand mot mélstyrningen. Nordlund
sdg fragan mest som ett pedagogiskt problem; det handlade om inlérn-
ing, mer aktiva politiker och tuffare tjdnsteman, som vagar "Ratta oss
ndr vi inte mélstyr”.*"' T samma veva aterkommer Terry Carlbom med
stark kritik mot de oklarheter som var férenade med malstyrningen
och att den politiska organisationen var daligt anpassad till det nya
sdttet att styra kommunen.*? Uppenbarligen var partikamraterna inte
overens.

Stadsdirektoren Ulf Eriksson menade att politikerna i stallet borde
engagera sig mer for att genomféra malstyrningen, da den dndd var
ndgot man inte kom undan. Han hénvisade till den nya kommunalla-
gen, “dar det finns krav pd malstyrning i Sveriges alla kommuner”.*’!
Det lag en hel del i det, dven om lagen dnnu inte tratt i kraft.

De tvivel pd malstyrningen politikerna uttryckte blev inget hinder
for den fortsatta utvecklingen, tvirtom. Aren 1991-1994 pagick en
omfattande arbetsprocess for att skapa en ny kommunal styrmodell.
Det var ett arbete som pagick under flera olika projektnamn, Styr, Ny
Styr och KOSTYM (forkortning av KOmmunal STYrModell).*4 Kon-
sulter kom tidigt att spela en viktig roll i arbetet med att ldgga grunden
for den nya kulturen och senare fora ut budskapet till fortroendevalda
och anstallda.

Banden mellan ansvariga kommunala tjansteman och konsulterna
kunde vara starka. Projekten, sirskilt KOSTYM, som kom att fa stor be-
tydelse for den fortsatta utvecklingen, genomférdes med hjdlp av bolag-
et Kommunstrategerna AB (KSAB), som till hilften dgdes av Uppsala
kommun, till hélften av dataféretaget Enator. De gjorde dren 1989-90
en forstudie och fick senare, utan foregdende upphandling, uppdraget
att utarbeta forslag till en ny organisationsmodell f6r Uppsala kommun.

Det fanns starka kopplingar mellan konsulten och kommunens
projektledare Lars-Goran Cederholm, som var spindeln i nitet nir en

41 Luppen nr 3/90.

42 Luppen nr 7/90.

43 Luppen nr 8/90.

44 Se Wahlstrom (2005), s. 84 och Forsblom (1997), Intervju med Lars-Géran Cederbolm, som varit en av
arkitekterna bakom bestdllar- och utforarkonceptet i Uppsala kommun.
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ny kommunal organisation skulle skapas. Konsulten var vd och Ce-
derholm vice vd i bolaget. Konsulterna tog bra betalt for sina tjanster,
ungefdr 190 000 kr per mdnad i datidens penningvérde. Fakturorna
godkandes av davarande stadsdirektoren Bertil Lindstrom, som samti-
digt satt i bolagets styrelse. KSAB var det enda kommunala bolag dér
en kommunal tjdnsteman ingick i styrelsen. Skdlen till det, enligt Lind-
strom sjalv, var att bolagets verksamhet var sa “tekniskt avancerad”.
Nagra risker for att tjansteman kunde bli alltfor lojala mot konsulten
genom den ndra koppling som fanns mellan uppdragsgivaren och kon-
sulten sdg han inte.[*"!

Utredning om kommunens styrning

Arbetet resulterade i den sa kallade KOSTYM-utredningen, som pre-
senterades i maj 1992. Den var en milstolpe i kommunens utveckling
mot en alltmer marknadsanpassad verksamhet. Rapportens syfte var
”att gora de fortroendevaldas roll tydligare”, “infora ett nytt styrsystem
i kommunen” och ”férbéttra kommunens ekonomi genom en organisa-
tion som bygger pa konkurrensutsittning”.!¢!

Enligt rapporten mdaste kommunen dndra styrformer och organisa-
tion fér att anpassa sig till en tid av allt snabbare férandringar. Okande
kommunala dtaganden férenat med simre inkomster hade lett till att
kommunen hade en stor skuldbdrda och stora budgetunderskott. Den
anstringda ekonomin gjorde det viktigare d4n ndgonsin att gora ratt
saker till basta mojliga pris. Det faktum att en stor del av det politiska
ansvaret hade delegerats till manga olika namnder sdgs som ett prob-
lem. Ledningen och styrningen behovde starkas, ansvarsvagarna bli
tydligare och mojligheter for kommunledningen att utkrdva ansvar i
organisationen bli battre.

Det fanns ingen tvekan om vilken vdg som borde valjas for att kom-
ma till ritta med problemen; kommunen skulle efterlikna marknaden
och verksamheten bedrivas i foretagsliknande former. Forhallandet
mellan parterna inom den kommunala organisationen skulle "regleras
med avtal pd samma sdtt som ndr uppdragsgivarna gér upphandling
med den externa marknaden”*” och cheferna for ett kommunalt verk-
samhetsomrdde borde jamstillas med verkstillande direktorer.

KOSTYM-rapporten foreslog inférandet av en bestallar-ut-
forar-modell. Den sags som en vidareutveckling av malstyrningen i Up-
psala kommun och byggde pa ”en tydlig boskillnad mellan det politis-
ka ansvaret som ombud fér medborgarna och det politiska ansvaret for
hur de kommunala tjdnsterna utfors”. De fortroendevalda skulle inte
behova kdnna dubbla lojaliteter mot & ena sidan allménhetens behov
och krav och 4 andra sidan den kommunala produktionsapparaten.
Dessutom foreslogs att antalet kommundelsnamnder skulle minskas
frén fjorton till atta.

45 Upsala Nya Tidning, 1992-10-21.

46 KOSTYM, KOmmunal STYrModell och Organisationsférslag fér Uppsala kommun, Remisshandling
1992-05-26, inledning.

47 KOSTYM, KOmmunal STYrModell och Organisationsf6rslag for Uppsala kommun, Remisshandling
1992-05-26,s. 9.
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Den nya styrmodellen skulle bygga pa tre principer:
1. Koncentration pd huvuduppgifterna. Vilka dessa skulle kunna vara
beskrevs inte, men en framtidsvision beh6évde formuleras som skulle
”vara vagledande f6r samhallsfornyelsen och for prioriteringen av de
kommunala tjansterna till medborgarna”.
2. Konkurrens pa alla plan. Genom att utsatta verksamheten for
konkurrens och stindig provning av dess effektivitet genom matning
av pris och kvalitet, skulle man fa basta mojliga service till basta mojli-
ga pris. Den kommunala "produktionen” skulle organiseras for att bli
sd konkurrenskraftig som mojligt.
3. Tydliga roller. Som beskrivits skulle politikernas dub-
bla lojaliteter férsvinna. Genom de fértroendevaldas roll
som medborgarnas ombud skulle den lokala demokratin
forstarkas och genom de nya mera tydliga rollerna skulle
kommunfullméktige och kommunstyrelsen bli ett starkt
och tydligt centrum.
KOSTYM skulle enligt forslaget inte ses som en teo- KOSTYM
retisk modell ”utan frimst som ett hjalpmedel for att sla S k 1 ll e en ll gt

fast de normer som ska gilla i Uppsala kommuns organ-

isation”. For den kommunala produktionen skulle de fo rsla get inte ses
ndrmaste dren komma att innebdra krav pd flexibilitet, .
konkurrenstinkande och affirsmassighet, faktorer som som en teoretisk

skulle komma att innebéra "en omfattande attitydforan- »
dring”. Darfor foreslogs ett omfattande utbildningsprogram mOdell utan
for att fa in fortroendevalda och kommunanstillda i de nya fra mst som ett

tankebanorna.8!

KOSTYM hade tva utgangspunkter som kommun- b ] ﬂlp medel fO r
styrelsen 1991 fattat beslut om: 1) att starka den lokala 0
demokratin, 2) att uppnd ekonomisk balans 1994. Trots att Sl&l f ast de

dessa tydliga direktiv saknar utredningen diskussionerom  pormmer som ska
demokratin och hur den skulle péverkas av forslagen. Den . .
saknar ocksd dverviaganden och problematiseringar. Hur g&ll lai Up ps ala
skulle det t.ex. gd med det kommunala samarbetet nar
konkurrenstinkandet upphéjdes till allman princip? Vilka kommuns or-
skulle konsekvenserna bli av att politikerna, som féreslas, gani sation”.
bara skulle bry sig om vad som gjordes och inte hur? Rap-
porten saknade ocksa hanvisningar till gjorda erfarenheter
som kunde visa att idéerna fungerat pa andra stillen. Trots det, eller
kanske just darfor, hade forslagsstallarna brattom; remisstiden var
mycket kort och forlagd till sommaren: 26 maj-20 augusti. Och en ny
politisk organisation foreslogs gélla fran den 1 januari 1993.
Forslaget motte stort motstand. I remissvaren framférdes bl.a. kritik
mot oklarheter och brist pa analys i rapporten. Kritik uttrycktes ocksa
mot forslaget att avveckla kommundelsndmnderna och ddrmed minska
antalet fortroendevalda. Forslaget skulle leda till 6kat tjdnstemannas-
tyre, menade flera remissinstanser. En skrivelse fran sex fackliga or-

48 KOSTYM, KOmmunal STYrModell och Organisationsforslag fér Uppsala kommun, Remisshandling
1992-05-26.
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ganisationer (1992-06-17) och flera remissyttranden inneholl protester
mot den korta och olampligt foérlagda remisstiden. Vansterpartisten
Jacob Johnson menade att det var anmarkningsvart att forslaget gick ut
pa remiss, med hansyn till att kritik framforts fran alla politiska ldger,
dven “tunga moderatpolitiker”.1*’!

I Upsala Nya Tidning var Lena Marcusson och Ulla Bjérkman,
verksamma pad juridiska institutionen vid Uppsala universitet, kritis-
ka mot foljderna av ett bestallar—utférar-system dar tjansteman och
politiker delades in i tvd parallella organisationer. Det var, menade de,
inte bara kommunalrattsligt tveksamt, utan skulle ocksa leda till 6kat
tjanstemannastyre och att politikerna forlorade sitt styrande helhet-
sansvar.l¥

Ingemund Hagg, docent pa foretagsekonomiska institutionen vid
Uppsala universitet, var inne pa liknande tankegangar. Genom att den
politiska rollen begransades till att formulera mal f6r verksamheten
riskerade politiken att bli abstrakt och ligga langt ifrdn kommunmed-
borgarnas intressen, ansag han. Politikernas roll kunde inte begransas
till att formulera mal da medlen kunde vara mer politiska &n malen
och en renodlad bestéllar—utférar-modell skulle leda till att politikerna
forlorade kontakten med medborgare och anvandare av kommunala
tjanster.b!

Jan Ulmander, centerpartistisk politiker, varnade fér snabba féran-
dringar av den kommunala organisationen. De idéer som lag bakom
uppdelningen i bestéllare och utférare och avvecklandet av kommun-
delsndmnder innebar risker f6r demokratin. Kommunens verksamhet
kunde inte jamstallas med foretagens, ansag han, da foretagen drevs
av vinstmaximering, medan kommunen i férsta hand maste vagle-
das av humanitdra varden och grundldggande principer om réttvisa,
rattssdkerhet och insyn.>?

Den samlade kritiken ledde till att idén om att reducera antalet
kommundelsndmnder gavs upp, men marknadstinkandet stod kvar
som norm for den fortsatta utvecklingen.

INFORANDE AV BESTALLAR—UTFORAR-MODELL
I november 1992 beslutade kommunfullméaktige att infora en bestal-
lar-utférar-modell. De som skulle bedriva den kommunala verksam-
heten tilldelades olika roller: bestillare, utforare, leverantérer och
myndighetsut6vare. Samtliga namnder skulle senast den 30 juni 1993
organisera sin verksamhet enligt denna rollférdelning. Kommunen
skulle arbeta enligt de principer som féreslogs i KOSTYM-utrednin-
gen. Den kommunala produktionen skulle bli affarsmassig och stirka
sin konkurrenskraft.’? Fullméktiges beslut innebar ett systemskifte och
kommunen var pa vdg in i en ny politisk kultur.

Da befann sig Uppsala kommun, liksom manga andra kommuner,

49 Uppsala kommunfullméktiges tryck 1992, Serie A nr 189-213.

50 Upsala Nya Tidning 1992-07-29 och 1992-08-01.

51 Upsala Nya Tidning 1992-09-18.

52 Upsala Nya Tidning 1992-08-31.

53 Uppsala kommun, utdrag ur Uppsala kommunfullméktiges protokoll 1992-11-02-03, § 316.
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sedan flera dr i ekonomiska svarigheter. Kommunen tvingades lana
till driften av verksamheten och hade vid ingdngen av 90-talet ett stort
budgetunderskott.l*4

Det fanns en utbredd kritik, bade mot de idéer som holl pa att fa
genomslag och hur de drevs igenom. Men foresprakarna sag detta mest
som ett pedagogiskt problem; med tiden och 6kade kunskaper skulle
forstdelsen 6ka. Orsaken till att de kunde agera sd obekymrat var att de
hade std i en utveckling som dgde rum pd nationell niva.

Inskolning i en ny politisk kultur

P& kommunstyrelsens kontor (KSK) inrdttades ett centralt resurscen-
trum med uppgift att fd kommunanstillda och fortroendevalda att
forstd det nya marknadstdnkandet. De ansvariga insdg att det inte
skulle bli ndgon enkel sak. Organisationsutvecklaren Lars-Goran
Cederholm antog att det skulle ta tio &r innan alla kommunens anstall-
da skulle forsta det nya och gav exempel pa vad det skulle komma att
innebéra: "Det nya tankandet dr tufft foretagsekonomiskt. Effektivitet
och béttre pris far man genom konkurrens. Konkurrens forutsitter
utslagning.”®! Kommunen var ”pd vdg in i en helt ny kultur”, en om-
vilvande process som det kommer att ta ldng tid att lara sig, klargjorde
Vivianne Eriksson som arbetade pa samma kontor."

For att kunna utbilda och 6vertyga fortroendevalda och tjansteman
anvandes i stor utstrackning privata konsulter, en foreteelse som kom
att bli ett bestdende inslag i den kommunala hanteringen av styrn-
ings-, ledarskaps- och organisationsfragor i kommunen. T.ex. anlitades
utbildningsféretaget Eductus for att ldra 250 “resultatenhetschefer” att
hantera bestéllar—utférar-modellen med hjélp av rollspel.b”

I februari 1994 dkte 120 politiker och tjansteman pd en tvadagars
konferens i Sigtuna for att diskutera kommunens nya styrmodell. Kom-
munalradet Gunnar Hedberg inledde konferensen ikladd fotsid pals
och framtradde som ”sorkoraren Israel Svensson”. I denna roll framholl
han hur viktigt det var att vara 6ppen for pdgaende férandringar och
att syftet med motet inte var att “riva och slita i styrmodellen”.

Enligt stadsdirektoren Bertil Lindstrom var syftet med konfer-
ensen att ’pd nagra mils avstand fa ett storre perspektiv och dvertyga
oss om att vi verkligen dr pa ritt vdg”. Han menade att den egentliga
avsikten med styrmodellen inte var att 4stadkomma en organisations-
fordndring, utan att “skapa forutsattningar for en standigt fortgdende
forandring av verksamheten ...”. Det gillde att vara flexibel och kunna
anpassa sig till kommande snabba férandringar i kommunen och dess
omvdrld. Samtidigt menade han att de stora omorganisationernas tid
var forbi — ett uttalande som kan vara vart att lagga pa minnet. Da-
gordningen for konferensen var sa omfattande att fragor om demokrati
inte riktigt hanns med: ”Nar det géllde de mer 6vergripande demokrat-
ifragorna mdste motet bara notera att de framférts och hanvisa till

54 Luppen nr 4/90.

55  Uppsala Demokraten 1993-04-29.
56 Upsala Nya Tidning 1994-11-26.
57 Luppen vecka 50/93, bilaga 6.
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vidare beredning.” Det fanns kritik fran flera deltagare, mot sjdlva
bestallar—utforar-modellen, mot de oklarheter som var férenade med
styrmodellen, mot att den drevs igenom f6r snabbt och mot att det pa
konferensen fanns for lite utrymme for kritik.*®!

Vid ett av de seminarier som genomfordes for att fora ut de nya
idéerna bland de kommunanstallda informerade tjansteman fran
kommunstyrelsens kontor, den av Uppsala kommun anlitade kon-
sulten Torgny Skéldborg och den moderate politikern Per Bill ett stort
antal personer om kop- och sdljsystem i allmanhet och bestallar-ut-
forar-modellen i synnerhet. Budskapet var att kommunen befann sig i
kris och de pagdende forandringarna var bara bérjan pa en nédvandig
och ofrankomlig utveckling. En alltfér politiskt styrd och stor offentlig
verksamhet kravde mera affirsmassighet och valfrihet, menade de. Nu
handlade det om att se mojligheter, inte problem, sade Bill och vadjade
till de narvarande att fora ut information om reformen. Dessutom,
forklarade han, fanns 27 miljoner avsatta till utbildning "f6r att fa folk
att forsta vart vi ar pa vag”.l>?

Trots stora anstrangningar att introducera den nya styrmodellen
fanns ett stort motstand. Varen 1994 intervjuades 400 politiker av
foretaget Komrev om sin syn pa bestallar—utférar-modellen. Hilften
av de svarande tyckte att modellen genomférts f6r snabbt och manga
(43 procent) betvivlade att den skulle leda till battre service for kom-
muninnevanarna. Av det hundratal personer som valde att anvidnda
mojligheten att skriva fritt vad de tyckte hade nédstan samtliga kritiska
synpunkter, t.ex. pa att bestallar—utférar-modellen var svarbegriplig
och okidnd fo6r kommuninnevdnarna och att personalen inte var delak-
tig i fordndringarna.(s

Torgny Skoéldborg, som for civildepartementets rdkning studerat hur
bestallar-utforar-modellen tillimpats i svenska kommuner, menade att
bestillar—utférar-modellen var ett bra sétt att uppna hogre effektivitet.
Dock var det for tidigt att dra nagra slutsatser av utvecklingen i Sverige.
For att veta mer fick man so6ka sig till England dar kép- och séljsystemet
genomforts pd ett konsekvent satt. Det hade lett till tydligare roller
och att priserna hallits nere, vilket hade gjort ”politikerna nojdare,
framfor allt de som var centralt placerade”, havdade han. Modellen var
dock administrativt krdvande och kunde medféra oklarheter om vilka
som var ansvariga for vissa fragor. Ska man doma efter dessa mycket
osdkra erfarenheter fanns alltsa goda skal att vara skeptisk till att en
sd oprovad modell inférdes som en 19sning pa problem som, enligt
Skoldborg, bara var “en vindpust” jamfért med vad som skulle komma
i landets kommuner.[!

Aven i Luppen framfordes viren 1995 hard kritik mot kommun-
ledningen som drev igenom bestallar—utférar-modellen trots att sa fa
var positiva till den. Kommunalradet Annika Lindh trodde inte att det

58 Uppsala kommun, "Sigtuna méte”. Om ledning och styrning i Uppsala kommun, 10-11 februari
1994.

59 Seminarium pd Folkets hus 1993-09-14, egna anteckningar.

60 Upsala Nya Tidning 1994-12-07.

61 Luppen nr 23/93.
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var modellen det var fel pa. Kritiken var nog egentligen mera missnoje
med pagdende besparingar som personal ute i verksamheterna tvingats
vara delaktiga i. Modellen var bra, menade hon, men politiker och tjan-
stemdn borde ha fatt mer utbildning innan den inférdes.*?

Missnojet handlade om kommunikationsproblem och en gammalm-
odig ledningsstruktur, ansag Curt Lewrén, produktionsdirektor pa
kommunstyrelsens kontor; kommunen behévde en ny syn pa ledarskap
och nya ledare som kunde fa personalen att g 4t samma hall och ta
mera personligt ansvar. For att uppna det anlitades nya konsulter -
Futures Unlimited, "Granslosa framtider” — som kom frdn England
och USA f6r att "l6sa kommunikationsproblem”, fa per-

sonalen att gd i takt och skapa framtidstro och ledarge-
menskap i kommunen. De ansvariga pa kommunstyrels-
ens kontor ville fa bort den negativa instéllningen till de

kommunala férandringarna som fanns bland de anstéllda
Omfattande ledarutvecklingsprogram, "Creating a

community of leaders”, genomférdes och ett stort antal Det f anns

tjanstemadn pd olika férvaltningar och kontor utbildades. 0 _
Vissa av dem fick en sdrskild utbildning for att bli ”pro- manga kom
cesscoacher”; som skulle stodja den pdgdende utvecklin- munanstdillda
gen och "sprida och utveckla det nya tdnkandet i samar- .

bete med personalen”.¢ som stdllde

”Cheferna behévde borja ta ansvar for framtiden”, sade : 0
Christer Soderlind, en av de ansvariga pa kommunstyrel- SIg f ragan de
sens kontor, ett par ar senare. D4 hade cirka 250 personer till hur kop-
i personalledande stdllning genomgdtt en fem dagar ldng "y
ledarskapsutbildning och processcoacherna skulle fortsétta OCb \) dl] Sys tem
och sprida "ldrdomarna och insikterna” genom att sjalva skulle bidra till

halla i ledarskapsprogram och ge st6d till forandringsar-

beten pd de kommunala férvaltningarna.!*4 att fo rb dttra
Efter beslutet att infora bestdllar—utférar-modellen
pabérjades en massiv och malmedveten kampanj for att kommunens

skola kommunanstdllda och fértroendevalda in i en ny
mera affirsmadssig politisk kultur. Som yrkesverksam i kom-
munen deltog jag i seminarier, kursdagar och en rad andra
sammanhang dér idéerna presenterades och forsokte efter basta forma-
ga att hinga med i den pagdende utvecklingen.

Det fanns manga kommunanstdllda som stéllde sig fragande till
hur kép- och séljsystem skulle bidra till att férbdttra kommunens
situation, och hur skulle det gd med det kommunala samarbetet nér
konkurrenstiankandet gjordes till 6verordnad princip? Var kom idéerna
ifran och hur kunde féresprakarna vara sd sikra pa att just dessa idéer
skulle bidra till att férbattra demokratin och l6sa den ekonomiska kris
kommunen befann sig i? Och hur kunde de vara sd sikra pa att mark-
nadstdnkandet var sd bra att det kunde ligga till grund f6r en langsiktig
satsning pa att dstadkomma "en helt ny kultur”? Var hade de provats

situation.

62 Luppen nr 23/95.
63  Luppen, bilaga nr 4 dec. 1994.
64  Luppen nr 5/97.
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och vilka var resultaten? Vad var det i den ddvarande kommunala
organisationen som behévde forandras — fanns det ndgon analys? P&
vilket satt skulle de kommunalanstdllda vara delaktiga i forandring-
arna? Hur skulle idéerna inforlivas i en kommunal organisation som
redan var stressad av ekonomiska problem och en svarhanterlig organi-
sation? Det var fragor som aldrig fick ndgra svar.

Som vi har kunnat se hamnade demokratifrdgorna i skymundan nér
kommunens utveckling diskuterades — det gallde i relation till allman-
het, fortroendevalda och kommunanstaillda. Vid méten och samman-
komster ddr marknadstinkandet lanserades var tiden for fragor och di-
skussion kort eller obefintlig. Eftersom kommunens problem var akuta
fanns ingen tid att férlora. Och det var alltid brattom att anpassa den
kommunala verksamheten till en allt snabbare samhallsférandring.
For den anpassningen fanns en redan utstakad vig, som inte ansags
krava nagra analyser eller varderingar av vad som var bra och daligt i
den ”gamla” organisationen och som man darfér kunde bygga vidare
pa eller forkasta. Detta var annars ndgot som bade de fortroendevalda
och vi, som i officiella sammanhang ofta kallades ’kommunens storsta
resurs”, hade kunnat ge manga kloka synpunkter pa.

Den nya vdgen innebar djupgdende férandringar av den kommuna-
la verksamheten, som vi var vana att se den, och den skulle innebara
uppofiringar. Men, det var férhéllanden vi borde se som en utmaning,
som kravde att vi var férandringsbendgna, flexibla och drog at samma
hall. Och att vi dgnade oss t positivt tdinkande, t.ex. att vi hellre sag
glaset som halvfullt 4n halvtomt, att det var battre att prata om de pen-
gar vi hade dn de vi inte hade, eller att vi helt enkelt borde “gilla laget”.

Men alla gillade inte ldget. Da var konsulterna en tillgang. De var inte
belastade av personliga och kdnslomassiga band till den kommunala
organisationen och kunde dérfor lattare hantera tvivel och motstand och
agera mera kyligt om det uppstod kontroversiella situationer. Genom att
de kom utifrdn kunde de lattare framstd som auktoriteter och opartiska
i férhallande till de forandringar som skulle genomféras. Och, de kunde
ocksd i stor utstrackning bortse fran praktiska komplikationer som kunde
uppstd om de budskap de framforde krockade med verkligheten.

De som trots konsulter och annan paverkan inte 14t sig 6vertygas
om att marknadsanpassning var det enda séttet att 16sa kommunens
problem var utsatta for ett starkt ideologiskt tryck att ratta in sig i ledet.
Forsok att ifragasatta den pagdende ideologiska trenden innebar att
man stdrde dagordningen, forstorde den glada och trevliga stimningen
och framstod som en utvecklingspessimist som ville forsvara en gam-
mal och ineffektiv organisation.

HUR GICK DET FOR KOMMUNDELSNAMNDERNA?
Kommundelssystemet och malstyrningen introducerades ungefar sam-
tidigt for att oka effektiviteten och stdrka den kommunala demokratin.
Idéerna samexisterade och var sammanflitade med varandra, men blev

efter hand allt svarare att férena. De ideologiska utgangspunkterna var
olika.
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Kommundelssystemet byggde pa idén att politiken skulle utévas
i lokalsamhallet, ndra medborgare och producerande verksamheter.
Genom att politiken gavs kontroll 6ver ett brett utbud av verksamheter
skapades forutsattningar for samarbete mellan olika verksamhetsom-
raden utifran en helhetssyn pa manniskors behov. Marknadstdnkandet,
dar mélstyrningen och senare bestillar-utférar-modellen var centrala
delar, byggde pa helt andra idéer - att politiken skulle utdvas genom
avtal och kontrakt pa avstand frdn de producerande verksamheterna.

Kommundelsndmnderna hade redan fran bérjan knappa
forutsattningar for att verkstalla det omfattande uppdrag de tilldelats.
Forutsattningarna blev inte sa mycket battre — kommundelsndmnd-
erna tvingades tidigt ta ett stort ansvar for den ekonomiska kris kom-
munen befann sig i.

Redan i oktober 1989 fick kommunstyrelsen i uppdrag av full-
maktige att ge en ldgesrapport om kommundelsreformen. Uppdraget
verkstilldes genom den s.k. KDN-kommittén som konstaterade att
manga upplevde att kommunen saknade ett tydligt centrum for led-
ning och utveckling. Det fanns ocksa problem med dubbelkommandon
och olika styrsignaler som var férvirrande f6r kommundelsndmnderna,
som kunde ha en rad ndmnder som fattade beslut i fragor som rérde
deras verksamhetsomraden. Det férekom dessutom rollkonflikter mel-
lan kommundelsndmnderna och de centrala fackndmnderna.!*!

Lokal debatt

Ar 1990 debatterades kommundelssystemet i Upsala Nya Tidning.
Reformen var fortfarande ny och debattinldggen lite trevande. Refor-
men hade lett till 6kade kostnader, tyckte en debatt6r. Den hade 6kat
effektiviteten, menade en annan. Den var en halvmesyr som inte fatt
den chans den fortjanade, framholl en tredje. De centrala kommun-
delarna borde slas ihop till en enhet, ansag ytterligare en. Reformen
borde ha genomforts snabbare och gett kommundelarna mer makt,
kommunen styrdes fortfarande alltfér mycket fran centrum, menade
Lars Eric Eriksson, ordférande i kommunstyrelsen. Kommunals fack-
lige representant Tommy Wahlin varnade f6r att man forsokte pressa
kommundelarna for hart och f6r de ideologiska vindar som innebar att
den kommunala verksamheten skulle efterlikna naringslivet.! Sjalv
skrev jag tillsammans med en kollega en artikel ddr vi var kritiska mot
bristen pa analys av den gamla organisationen och det ogenomtinkta
satt pd vilket kommundelssystemet inférdes.©”!

65 Uppsala kommun, KDN-kommittén (1990). Diskussionsunderlag. Firslag till foréindringar av nimnd-
sorganisationen som ett led i KDN-reformen.

66 Upsala Nya Tidning 1990-01-24.

67 Upsala Nya Tidning 1990-03-03.
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Bestdllar—utforar-modellen slog undan benen

pd kommundelsndmnderna

Nar bestallar-utférarmodellen inférdes 1993 tvingades kommundels-
forvaltningarna att skapa en ny form av komplicerad administration
med dubbla roller, dér vissa blev bestallare och andra utférare. P4 en
och samma lilla kommundelsférvaltning skulle det alltsa finnas parter
och motparter i affirsliknande forhéllanden. En av kommundelschefer-
na menade att det skulle innebéra ”en enorm arbetsinsats” att skapa en
ny tjanstemannaorganisation for att anpassa sig till den nya kommuna-
la organisationen. For att klara av uppdraget var Knivsta och Danmarks
kommundelar tvungna att sld ihop delar av sina f6rvaltningsorganisa-
tioner.!¢®!

En redan tungt belastad administration gavs nya och annorlunda
uppgifter langt ifrdn sitt ursprungliga uppdrag. Ett tungt ansvar lades
pa fritidspolitikerna att hantera dessa nya och till stor del oklara roller.

Eftersom organisationen delades upp i tva delar fanns det inte
lingre ndgra som kunde se och foretrada helheten och den nya organi-
sationen medforde extrakostnader, en situation som kommundelarna
valde att hantera olika beroende péa lokala férhallanden.[*’!

Forutsdttningarna att hantera férandringarna och ge likvardig ser-
vice till medborgarna varierade mycket mellan de olika kommundelar-
na. Kommundelarna var olika vad gillde sociala férhéllanden, befolk-
ningssammansattning, befolkningsstorlek, administrativa resurser och
annat. For att skapa en likvirdig service till alla kommuninvanare ska-
pades sommaren 1995 en ny centralt placerad bestdllarenbet, som tog
over en stor del av kommundelarnas bestillarroll. Men dven den nya
enheten fick en svar uppgift. Den hamnade i klam mellan kommun-
styrelsen och kommundelarna da det var oklart vem som egentligen
var dess uppdragsgivare. Det visade sig ocksd vara svart att pa avstand
samordna fjorton kommundelar med olika viljor."%

Inte heller foljdes principen att kommundelsndmndernas politiker
skulle bo i den kommundel de representerade. Till exempel var den
moderata politikern Liv Hahne under en period samtidigt ordférande
for kommundelsndmnderna i Gamla Uppsala och Gottsunda, tvd kom-
mundelar som befolkningsmadssigt var de tva storsta och ldg i varsin
dnda av staden. Hon bodde inte i ndgon av dem.

Olika meningar om kommundelsreformen

Nar personaltidningen Luppen viren 1996 hade ett temanummer om
kommundelsreformens tio forsta r, var den bild som gavs av interv-
juade tjanstemdn och politiker mycket olika. Lars-Gunnar Eriksson,
gruppledare for Centerpartiet, menade att reformen 6kat narheten
mellan véljare och valda, forbattrat demokratin och effektiviteten,
minskat administrationskostnaderna och skapat en battre helhetssyn
pa enskilda individers behov och férutsdttningar. Harald Nordlund,

68 Luppen, sirtryck nr 44/93.
69 Wahlstrém (2005), s. 86.
70 Luppen, nr 46/95 och 41/97.
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kommunalrad f6r Folkpartiet, tyckte att granserna mellan experter och
fortroendevalda blivit mera oklara, att organisationen blivit svarare att
forstd och att den var helt oforenlig med det gallande synsattet i bestal-
lar-utférar-modellen.

Kommunfullmaktiges ordférande Erik Nilsson beklagade det beslut
som fattats om att inféra kommundelsndmnder da reformen inte var
forankrad bland medborgarna, i synnerhet bland dem som bodde cen-
tralt i staden. Huruvida demokratin och effektiviteten hade forbattrats
var frdgor som borde belysas i en utvirdering, menade han.""!

Nu var det inte sd ltt att utvardera en reform som var sd samman-
vavd med en annan. Berodde framgéangar och problem
pa den ena eller andra modellen? Det verkar i alla fall
klart att kommundelsndmnderna aldrig fick rimliga
forutsattningar att genomfoéra sina uppdrag, och att de
stordes ytterligare genom att de var tvingade att sla sonder
en redan skor administration i konkurrerande delar och

acceptera en ideologi helt i strid med de tankar som l3g till Kommun-
grund f6r kommundelssystemet. fu l lma k tiges

EN STYRMODELL MED STORA PROBLEM Ordforande
Trots aratal av inskolning i en ekonomistisk kultur, med . .
Erik Nilsson

prat om 6kad effektivitet och battre ansvarstagande for

kommunens ekonomiska situation, var problemen vid bekla 94 de det
90-talets slut pa flera satt lika den som var aktuell i borjan
av 90-talet. beslut SOmfélt-

Da fanns ett krav fran staten pa alla Sveriges kommuner .
att ha ekonomin i balans ar 2000. Uppsala kommun skulle tats om att in-
tvingas till stora besparingar och prioriteringar. For att 5ra k -
forbattra ekonomin beslutade kommunstyrelsen i december f ora uommun
1998 att genomfora ett projekt for att fa ekonomin i balans. delS nam nder

En rad arbetsgrupper tillsattes for att analysera olika delar

av kommunens verksambhet. dﬂ I ef ormen
En av grupperna hade i uppdrag att undersoka hur kom- inte var fé?’&li’l k_

munens bestéllar-utférar-organisation kunde fortydligas

och gora styrningen och ansvarsférdelningen tydligare. For rad bland med-

att undersoka hur den befintliga organisationen fungerat b

anlitades konsultféretaget KPMG." orgarna.
Frdgan om hur den kommunala demokratin skulle

kunna forbattras hdnvisades till en sarskild demokratiberedning, som

bl.a. skulle belysa problem med kommunens organisation och komma

med forslag till forandringar, forsoksverksamheter och vidareutveckl-

ingar av kommunens organisation. Tre ledande lokala féretradare for

Moderaterna, Cecilia Forss, Gunnar Hedberg och Erik Weiman, hade

en annan syn pa saken. De menade att eftersom bestallar-utférar-mod-

ellen varit ett kraftfullt steg mot 6kad demokrati borde man fortsatta

enligt denna vdg, ”att ldmna tillbaka sd mycket som méjligt av den idag

71  Luppen nr 17/96.
72 Luppen nr 47/99.
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kommunala bestimmanderétten 6ver enskilda manniskors vardag”.
Deras forslag till kommunstyrelsen blev darfor:

”Undertecknade foreslar darfor kommunstyrelsen att i direktiven
till demokratiberedning uppdra till denna att som framsta och mest
brddskande arbetsuppgift ldgga forslag till 6kat medborgerligt direktin-
flytande genom kundvalssystem.””?!

Den kommunala organisationen granskas

KPMG:s uppdrag var att ta reda pa "vilka dtgarder som behdvde vidtas
for att fa ett effektivt styrsystem och en dndamalsenlig organisation”
och ge forslag till namnd- och tjdnstemannaorganisation som skulle
"mojliggora tydliga politiska bestallningar och ett effektivt utférande
av tjdnster”. I forutsattningarna ingick att bade kommundelarna och
bestéllar-utférar-modellen skulle finnas kvar i ndgon form.

I januari ar 2000 presenterade KPMG sin rapport grundad pa in-
tervjuer och samtal med 220 ledande politiker och tjansteméan i kom-
munen. Den &r en svidande kritik av den organisation och styrmodell
som inférdes 1993: otydlig ansvarsférdelning, bristande styrning och
ledarskap, ”alla lagger sig i allt”, bristande respekt for fattade beslut
och suboptimering. Det saknades enligt rapporten ett gemensamt
forhallningssatt och en gemensam Uppsalaanda.

Bestéllar-utforar-modellen fick hard kritik: ”Sammantaget ger
flertalet intervjuade uttryck for att B/U-modellen dr komplex, svdr att
forklara och att det finns en stor osidkerhet om vad modellen egentligen
innebdr. Detta leder till stindiga ’6vertramp’ fran saval centralt som
lokalt hall.” Kommunens kommundelschefer ansdg att modellen inte
fungerade som det var tdnkt; kommundelarna tillimpade i princip 14
olika modeller. Inom férvaltningschefsgruppen fanns total enighet om
att den dubbla rollen som bestéllare och utférare var olamplig i kom-
mundelarna - en av vdgarna maste valjas.

Det omrade som i undersokningen kallas inflytande/demokrati har
utredarna svdrare att hantera. De konstaterar ”att dessa fragestallningar
i Uppsala liksom i andra kommuner i vid mening dr svdra att definiera
och dn svarare att beskriva”. En orsak till det, konstaterar de, kan vara
att det i kommunen saknas tidigare undersokningar och analyser av
dessa fragestallningar som utredarna skulle kunna utga ifran och bygga
vidare pa.

Synpunkterna pa frdgor som stalls om demokrati och inflytande
ar ocksa mycket svavande och sammanfattas med att det dr ”stdndigt
levande fragor” som "madste standigt vdrdas” och sé vidare. I 6vrigt han-
visas till den nytillsatta demokratiberedningen.

KPMG-konsulterna ansag att situationen krévde en genomgripande
fordndring och foreslog att en ny organisation skulle genomféras myck-
et snabbt, bland annat for att undvika oro bland de anstillda. Centrala
bestillarndmnder skulle inforas, antalet kommundelsnamnder reduc-
eras till hogst atta och deras roll begransas till att bli bestallarndmnd-

73 Uppsala kommunstyrelse 1999-01-27, Dnr. 1999:65, Skrivelse angdende férdjupat demokratiskt
innehall.
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er. Den kommunala produktionen borde samordnas till tva eller tre
enheter under var sin produktionsstyrelse.l’4

KPMG:s utredning pekade pa manga olika problem i den kommu-
nala organisationen, men presenterade i stort sett inga analyser av vad
problemen kunde bero pa. Da kommundelssystemet och bestallar-ut-
forar-modellen var s sammanvavda med varandra och den kommuna-
la organisationen sa komplex, var det svart att veta hur, ndr och varfor
problemen uppstdtt. Var det kommundelsndmndernas verksamhet
som var ineffektiv och kostnadsdrivande eller var det bestallar—ut-
forar-modellen och marknadstinkandet som inte horde hemma i den
kommunala organisationen? Eller var de bada reformerna helt enkelt
omojliga att férena med varandra pa grund av att de byggde pd olika
ideologier: 4 ena sidan en decentraliseringsidé byggd pa samarbete
mellan olika verksamheter nara lokalbefolkningen i kommundelarna,
d andra sidan centralstyrning, konkurrenstinkande och krav pa poli-
tiker och anstéllda att underordna sig det nya marknadstankandet.

Eftersom kunskapen var begrdnsad och orsakerna inte analyserades
var det svart att fora en politisk debatt pa sakliga grunder. Var och en
kunde spekulera fritt och partierna hade vitt skilda asikter, som oftast
understodde deras ideologiska utgangspunkter. Centern ville i linje
med sin decentraliseringsideologi behalla kommundelsndmnderna.
Vinsterpartiet, som var motstdndare till marknadstinkandet, ville
avveckla bestéllar-utforar-modellen. Miljopartiet ville behalla kom-
mundelarna, i alla fall pa landsbygden. Folkpartiet pratade om att ge-
nomfora en folkomréstning om kommundelarnas vara eller inte vara.
Moderaterna Cecilia Forss, Gunnar Hedberg och Erik Weiman fastslog
att det var kommundelssystemet som var problemet, eftersom deras
verksambhet inte gick att anpassa till kommunens bestallar-utférar-sys-
tem. De hade tydligt kunnat se att bestallar-utférar-modellen, dir den
genomforts “fullt ut”, lett till kostnadsminskningar och var en del av
den enda vdg de kunde se for att komma ur kommunens besvarliga
situation.

Mest saker pa sin sak var Gunnar Hedberg. Kommundelssystemet
var problemet och marknadsideologin 16sningen: ”Sett i ett tiodrigt
perspektiv har en fantastisk férandring dgt rum i den kommunala verk-
samheten och mycket stora vinster har kunnat géras till oférdndrad
eller i manga fall battre kvalitet.” Kommundelarnas verksamhet hade
lett till suboptimering och samre effektivitet och borde darfér avvecklas
sd fort som mojligt, ansag han.””!

I en artikel ifragasatte jag Moderaternas ovilja att utvardera kom-
mundelssystemet och bestallar—utférar-modellen.”® Deras svar var att
det var viktigt att gora en sddan utvirdering, men forst maste modellen
renodlas.”!

Socialdemokraterna svangde, fran att vilja behalla samtliga 14 kom-
mundelsndmnder med ett begransat ansvarsomrade, till att stélla sig

74 KPMG (2000), Rapport — ”Organisationsutredning Uppsala kommun”
75 Upsala Nya Tidning 2000-12-04.
76 Upsala Nya Tidning 1999-09-27.
77 Upsala Nya Tidning 1999-10-18.
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bakom det férslag som framfor allt drevs av Moderaterna, att avskaffa
dem helt och hallet. P4 sd satt skapades majoritet for ett forslag som
innebar att kommundelssystemet lades ner. ”En triumf” utropade
Gunnar Hedberg, som sdg det som en seger efter sexton ars kamp for
att avskaffa det.”® Darmed avgjordes kampen mellan kommundelssys-
temet och marknadsideologin, tva svarforenliga idéer som mer eller
mindre samexisterat sedan 1985.

Nar vl ett majoritetsforslag var klart skickades det ut pa remiss den
25 juni. Remisstiden var pd sa satt — precis som 1992 nar forslaget om
att inféra bestdllar—utforar-modellen remissbehandlades - forlagd till
sommaren. Det gjorde att det var mycket svart att samla sig till ge-
nomtankta svar pa forslaget, som var svarbegripligt och mycket kom-
plicerat och som det inte fanns politisk enighet kring. Remissyttrande-
na ser ut ddrefter: ett svargverblickbart sammelsurium av synpunkter,

i huvudsak pa detaljniva - detaljer som utifran remissinstansernas
synvinkel sikert var viktiga fragor, men som i mycket liten utstrackning
hade mojlighet att paverka politikens inriktning.!””!

NY KOMMUNAL ORGANISATION 2003

I december 2001 fattade kommunfullméktige beslut om att inféra en
ny styrmodell som tradde i kraft den 1 januari 2003. Kommundelssys-
temet avvecklades och bestdllar-utférar-modellen ersattes av en ny
modell f6r uppdrag och atagande. Bakom beslutet stod Moderaterna,
Socialdemokraterna, Folkpartiet och Kristdemokraterna. Vansterparti-
et, Miljopartiet och Centerpartiet reserverade sig.

Forvantningarna pd den nya styrmodellen var hoga. Demokratin
skulle férbattras genom béttre kontakter med medborgarna. Lokala
medborgarkontor skulle bidra till att stirka den lokala demokratin
ute i kommundelarna, som nu inte lingre hade nagra namnder som
foretradde dem. Det politiska ansvarstagandet skulle bli tydligare -
inga 6verlappningar eller glapp skulle finnas mellan nimnderna och
Uppsalaborna skulle fa det lattare att vanda sig till ritt instans. Utrym-
met for personalens initiativ skulle ka.!

Med beslutet inférdes en mer renodlad variant av bestallar-ut-
forar-modellen, dven om just det begreppet férsvann. Bestdllarna
kallades i stallet uppdragsgivare och utférarna blev uppdragstagare och
producenter. Kommundelsndmnderna férsvann och den kommunala
verksamheten kl6vs i tva delar, som blev part och motpart i ett affars-
liknande férhallande, reglerat genom en komplicerad procedur av
uppdrag och avtal.

Omorganisationen innebar att en stor del av den politiska makten
flyttades fran kommundelsnamnder och centrala fackndmnder till ett
tiotal sd kallade uppdragsndmnder, som nu disponerade storre delen
av den kommunala budgeten. Kommundelen Knivsta passade pa att
hoppa av och blev en egen kommun.

78 Upsala Nya Tidning 2001-11-22.

79 Uppsala kommun, Kommunstyrelsen, Ny nimndorganisation i Uppsala kommun fr.o.m. 2003-01-
01, Dnr. KS-2001-0051.

80 Uppsala kommun, Kommunstyrelsen, Dnr KS-2001-0051
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For forsta gdngen bestamdes att en riktig utvardering skulle goras
for att undersoka hur den nya styrmodellen/organisationen fungerade.

En miljon per &r avsattes i fyra ar for detta.

Forskare vid Orebro universitet fick i uppdrag att underséka om
arbetet och de organisatoriska férutsittningarna forbattrades for att
uppna malen budget i balans och langsiktigt hallbar ekonomi. De
skulle undersoka fyra frageomraden: demokratin och relationen till
medborgarna, effektiviteten, styrningen och organisationen samt ar-

betsmiljon. 8!

Med den nya organisationen ville man fértydliga det politiska ans-

varstagandet gentemot medborgarna, styra verksamheten
effektivare for att uppnd ekonomi i balans och "snabbt
kunna moéta medborgarnas varierande behov”. 82

Kérnan i styrmodellen var den organisatoriska up-
pdelningen i en mera "politisk” uppdragssida och en mera
opolitisk producerande sida. Politikerna skulle inte ha
nagon kontakt med eller vara féretradare for de produc-
erande verksamheterna. Tanken, som presenterades redan
i KOSTYM-utredningen, var att politikerna inte skulle ha
dubbla lojaliteter. P& sa satt skulle de kunna koncentrera
sig pa sin huvuduppgift, att féretrdda medborgarna.

Efter decennier av forsok att reformera den kommuna-
la verksamheten skulle det dntligen bli ordning pa torpet.
Foldrar i jatteformat distribuerades. Dér fick man veta att
det skulle bli lattare for kommuninvénarna att gora sig
horda; ett nytt ord var medborgardialog, som skulle bli poli-
tikernas satt att i fortsdttningen kommunicera med medbor-
garna.® Internt i kommunen betonades framst ett annat
budskap: vikten av ekonomi i balans och lojalitet med den
nya styrmodellen.

Det fanns ingen politisk enighet bakom beslutet om ny
organisation och beslutsunderlaget var bade svértillgangligt
och ganska omfattande. Manga var motstandare till beslutet
och dnnu fler var nog fragande infor vad som skulle han-
da. Framfor allt fanns det manga obesvarade frdgor kring
demokratin. Vem skulle nu féretrdda invdnarna i kommunens
ytteromraden? Vad skulle ersitta den nardemokrati som kom-
mundelsndmnderna ansvarat for? Hur den skulle den néstan

J)

Med den nya
organisationen
ville man
fortydliga det
politiska
ansvarstagan-
det gentemot
medborgarna,
styra verksam-
beten effektiva-
re for att
uppnd ekonomi
i balans.

oprovade idén om medborgarkontor fungera? Vad innebar medborgardi-
aloger och pa vilket satt skulle de ligga till grund f6r den politiska styrnin-
gen? Manga var ocksa oroade ¢ver hur det skulle ga for verksamhet som
byggde pa lokalt samarbete 6ver verksamhetsgranser, t.ex. det socialt
forebyggande arbete bland barn och unga som tillimpades framgangsrikt
bl.a. i kommundelarna Gamla Uppsala och Luthagen/Stenhagen?

I forslaget till ny ndmndorganisation papekas att det i kommunen
ar av stor betydelse att “ett samlat ansvar f6r demokratiutveckling

81 Montin m.fl. (2008), Mellan kontinuitet och férindring, s. 5-6.
82 Uppsala kommun, kommunstyrelsens kontor. Odaterat overheadmaterial.
83 Uppsala kommun (2003), Kolla in! Nyheter om Uppsala kommun.
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tillskapas i den nya organisationen och att demokratiutvecklingen kan

drivas med kraft”. Men det verkar som det kraftfulla och ”samlade” an-

svaret i forsta hand ska tas av de olika politiska ndmnderna. Kommun-

styrelsen foreslas dock fa ett sarskilt uppdrag att "utveckla demokratidi-
alogen och det 6vergripande demokratiarbetet”.

Samtidigt tilldelades kommunstyrelsen ansvaret att virna om
styrmodellen och se till att det nya forhallningssatt den innebar skulle
pragla hela kommunen. Om t.ex. en ndmnd fann att anvisade resurser
och uppsatta mal inte var forenliga, "ska ekonomin vara éverordnad.”

P& informationsméten och sammankomster inprantades vikten av att
folja den nya styrmodellen, som illustrerades med en triangel som tydlig-
gjorde "vem som beslutar vad, vem som genomfér vad, vem som pratar
med vem om vad”.® For att alla skulle forstd att denna kommunala
omorganisation var pa riktigt, lanserades ledorden allvar och tydlighet.

Den nytilltraddde stadsdirektdren Kenneth Holmstedt gick ut hért.
Utan att ha bott eller tidigare verkat i kommunen, kunde han redan
efter ndgra manader p4 sin tjdnst konstatera att kommunens problem
berodde pa ett akademiskt klimat och en seminariekultur, vilket gjorde
att “man ibland fascineras sa mycket av sjilva processen att man ibland
glommer gérandet”. Hans devis blev darfor: ”Nu gor vi!” Han tyckte
att kommunen borde ldra av naringslivet, men framfoér allt av idrotten:
”Att bjuda pa sig sjalv. Ha hundra procents fokusering pa nésta 6gon-
blick. Att uppleva allt med ett barns nyfikenhet!”#>)

Tidningen Luppen, som under arton dr varit ett viktigt forum for di-
skussion om kommunens styrning och organisation och varifrin mycket
material till denna skrift &r hamtat, lades ner. Den ersattes av den nya
och glassigare LEO, dar den nye stadsdirektoren klev in, i fargbild och
pa framtradande plats, med egna vardagsfilosofiska tankar om kom-
munen och livet i allmanhet. Ett effektivt sitt att strypa den interna
debatten om kommunens politiska och organisatoriska férhallanden.

KONTORET FOR BARN, UNGDOM OCH ARBETSMARKNAD

I samband med omorganisationen flyttade jag fran den gamla so-
cialférvaltningen till det nya Kontoret f6r barn, ungdom och ar-
betsmarknad (UAK), ett av de nya sa kallade uppdragskontoren, som
servade sju av de nya politiska ndmnderna: uppdragsnamnderna

Barn- och ungdomsnamnden (BUN) och Utbildnings- och arbetsmark-
nadsnidmnden (UAN), samt fem sociala distriktsndmnder som fattade
beslut om sociala vard- och behandlingsinsatser.

Flera politiska ndmnder och tillhérande administration, ett drygt
femtiotal personer med olika bakgrund och professioner, hade sam-
lokaliserats for att fordela drygt halften av de kommunala skattepen-
garna och, 6ver de politiska och administrativa granserna, "tillgodose
medborgarnas behov av god service till lagsta mojliga kostnad”.[5¢!

Dar fick jag mojlighet att pd nara hall folja det politiska forverkli-

84  Luppen nr 1/2004.

85 Uppsala kommun (2002). Nu gir vi. Nyhetsblad

86 Uppsala kommun. Kontoret fér barn, ungdom och arbetsmarknad. Strategisk verksamhetsplan
2004-2007,s. 9.
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gandet av den nya uppdrags-och dtagandemodellen. Jag var verksam
dar som uppdragskonsult, utredare och projektledare, fran kontorets
tillkomst i mars 2003 t.o.m. januari 2012.

Styrmodellen och uppdragsndmndernas uppgifter

Den politiska malstyrningsmodellen byggde pa att kommunfullmak-
tige faststallde planer, program och policydokument. Uppdragsnamnd-
erna skulle omvandla malen och intentionerna och precisera dem i sina
egna s.k. uppdragsplaner. Efter dialog med interna eller externa pro-
ducenter skulle ndimnderna sluta avtal sd att tydliga resultat gallande
kvantitet, kvalitet och ekonomi kunde utkravas.

Samtidigt var det alltid” medborgarperspektivet som skulle styra.
Darfoér behovde namnderna skaffa sig kunskaper om medborgarnas
behov och om olika sitt att tillgodose dem. Ett satt att fa det var genom
att utveckla former f6r dialog med medborgarna.

Men uppdragsnamnderna skulle ocksd kunna agera sjalvstandigt
och det fanns tankar om att de skulle ha egna program och arbeta
strategiskt och langsiktigt inom sina ansvarsomraden. Barn- och ung-
domsnamnden gavs ett sarskilt samlat ansvar for att "6ver traditionella
verksamhetsgrdnser skapa forutsdttningar for att barn och ungdomar
ges en bra start i livet”. En frdga som det stalldes sarskilda forvintning-
ar pd var det socialpolitiska ansvaret for barn och ungdomar. Utbild-
nings- och arbetsmarknadsnamnden skulle arbeta med en helhetssyn
pa arbetsmarknads-, sysselsattnings- och utbildningsfradgorna.!®”

Kontorets sdtt att arbeta

Lite férenklat kan man siga kontoret hade tvd dominerande uppgifter.
Den storre delen var att sektorsvis, genom uppdrag och avtal, férdela
pengar till olika verksamheter for att tillgodose medborgarnas behov
av god service till lagsta mojliga kostnad. Den andra var att samverka
kring vissa kommunala frdgor som berérde aktérer fran olika verk-
samhetsomraden, professioner eller myndigheter och darfor kallades
verksamhetsovergripande eller tvarsektoriella.

I kontorets forsta verksamhetsplan framgar det att kontoret ska
arbeta kunskapsbaserat, analyserande och planmassigt, en roll som
understryks av att manga av de anstdllda kallas strateger. Kontoret ska
utveckla omfattande kontakter med medborgare, utférare och externa
producenter och andra kontor. Verksamheten ska priglas av utveck-
lingsperspektiv och helhetssyn. For att uppna det ska medarbetarna pa
kontoret bli en samspelande helhet och alla bli vél insatta i kommun-
ens styrning och organisation for "att forstd det system vi verkar i”.!8¢!

En arbetsprocess med moéten, studiedagar och konferenser pabor-
jades for att utveckla samarbetsformer och gemensamma utveckling-
sperspektiv. Det hela verkade inte sd svart fran bérjan: vi pratar ihop
oss, gor en plan och satter i gdng.

87 Uppsala kommun, Kommunstyrelsen, Dnr KS-2001-0051 och Uppsala kommun, Inriktning, Verk-
samhet, Ekonomi 2004-2007.

88 Uppsala kommun, Kontoret f6r barn, ungdom och arbetsmarknad, Strategisk verksambetsplan
2004-2007
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Svdrigheter att samarbeta

De flesta anstédllda hade sedan ménga &r sin bakgrund i férskolan,
arbetsmarknadsfragorna, socialtjansten eller ndgot annat yrkesomrade,
reglerade av olika lagar, med olika verksamhetsinnehall, yrkesjargong
och traditioner. Verksamheterna var sa olika. Tjanstemannen hade helt
enkelt svart att forstd varandra, vilket gjorde att det var svart att utveck-
la en gemensam syn pa hur uppdrag och avtal skulle se ut och hur de
skulle féljas upp. Manga moten utmynnade i intet.

Vad giller de verksamhetsovergripande frdgorna uppstod forvir-
ring kring vad som egentligen var sa kallade tvarsektoriella fragor. Det
fanns en mingd mal om jamstalldhet, miljo, integration, brottsfore-
byggande verksambhet, barns rattigheter och mycket annat, uttryckta i
kommunala planer och program, vars forverkligande byggde pa olika
former av samarbete. Frdgan var hur de skulle tolkas och vilka som var
sd viktiga att de borde fa sarskild prioritet i kontorets fortsatta arbete.
Samtidigt fanns ett starkt tryck pa kontoret att visa upp att det var ett
utvecklingskontor som kunde dstadkomma kreativa samarbetsl6sning-
ar. For att leva upp till det lyckades kontoret sd smaningom med stor
moda fd fram en forteckning over ett knappt 20-tal vitt skilda fragor
som pa ett eller annat sitt kunde betraktas som tvarsektoriella.

Det handlade om fragor som pd olika sitt kom att hanteras ”i sir-
skild ordning”, enligt ndgon form av projektbeskrivning, med en
utsedd styrgrupp och en projektledare. Fragorna var komplexa, tid-
skravande, langsiktiga och visade sig vara mycket svara att hantera. Det
blev manga méten mellan mdnga manniskor, i manga styr-, lednings-,
arbets- eller referensgrupper, men fa pavisbara resultat. Skalen till det
ska jag dterkomma till.

Kontoret hade stora problem med att visa att det var ett "utveckling-
skontor” — det gillde bade uppdragsprocessen och de tvérsektoriella
uppgifterna. Efter cirka tre ars verksamhet var det dags for kontorets
forsta storre fordndring. Kontoret akte till Helsingfors for att med hjélp
av konsulter s6ka nya vagar och underlag f6r en ny verksamhetsplan.

Frdgan om vilken betydelse kommunens styrmodell och organisa-
tion kunde ha haft f6r kontorets mojligheter att forverkliga sitt uppdrag
var d4, som alltid, utesluten fran dagordningen. I stallet riktades blick-
en indt, mot det egna kontorets inre foérhallanden.

Kontoret skulle bli mer offensivt och proaktivt: ”En kultur dar le-
dord som utmana, agera, ta plats, sitta dagordningen, std pd td i front-
linjen och spana och uppmuntra till tidig aktivitet ska prdgla vart hand-
lande.” Kontorets chef, som nu upphojts till direktor, skaffade ocksa en
ny devis: "Gor gott och var glad.”

I den nya verksamhetsplanen framholls att kontoret nu var ett
"kunskapsforetag” vars verksamhet skulle komma individen och skat-
tebetalaren till godo pa ett nytt och effektivt satt. Det skulle uppnas
genom att personalen blev moraliska foreddmen vars forhallningssatt
praglades av: "féredomligt handlande, personlig omtanke samt inspira-
tion och motivation.”

Kontorets utvecklingsomrdden begridnsades nu till tvd punkter.
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Den ena handlade om att férbattra den egna arbetsmiljén. Den andra
om att fa till ett systematiskt kvalitetsarbete. Vad det innebar eller hur
kontoret skulle uppna det forklarades inte. Vad den hoga moralen och
det offensiva arbetssattet konkret skulle leda till och hur kontorets
verksamhet skulle komma individen och skattebetalarna till godo var
svart att utldsa.®

Samtidigt omorganiserades kontoret, sd att varje nimnd fick ”sina”
tjanstemdn. Tjanstemadnnen kunde aterga till att arbeta mer specialiser-
at och det tvarsektoriella arbetet nedtonades.

Efter ett par ar var det dags for en tredje verksamhetsplan. Den &r
mera dterhallen, det géller sarskilt kontorets organisation-

skultur och de héga forvidntningarna pa de anstallda att
vara etiska och moraliska féoredomen. Utvecklingsarbetet
med kvalitets- och arbetsmiljofragorna betraktas inte lan-

gre som utvecklingsomraden. I stéllet skulle det nu géras

satsningar pa fem nya utvecklingsomraden: stadsdelsut-

veckling, lokalférsorjning, upphandling och konkurren- E ﬁe rsommar-
sutsdttning, socialt férebyggande arbete f6r barn och unga en 2010 dr det

samt "EU/internationella fragor”. Svara och komplexa

fragor som radas upp utan forklarande text om vad de da gs fO r kon_
syftar till eller hur de ska forverkligas.
I tre verksamhetsplaner upprattholls bilden av ett torets andra

kontor vars verksamhet bygger pa kreativitet och en X e
standigt pagdende utveckling. I praktiken aterfoll kontoret sto rref oran
alltmer i traditionella arbetsformer. Arbetet éver verk- drin g. Kontoret
samhetsgranserna forsvagades och varje verksamhetsgren

skotte mest sig sjdlv. Att det fanns problem att genomféra har f Att en ny
uppdraget var nog de flesta pa kontoret medvetna om, men direktor som D/'

att erkinna det vore ett erkinnande av att den kommunala

styrningen/organisationen fungerade daligt och/eller att Cker d@t bebo US
kontorets verksamhet hade allvarliga problem. v 7 .
storstddning.

Ny direktor med “nya” visioner

Efter sommaren 2010 ar det dags for kontorets andra storre forandring.
Kontoret har fatt en ny direktor som tycker det behévs storstddning,
nya visioner och en bdttre vardegrund fér kontoret. Med hjalp av nya
konsulter och en ny ledningsgrupp vill hon pébérja ett férnyelsearbete,
som ska beskrivas i en ny verksamhetsplan. Det blir en ny resa till
Helsingfors.

Inte heller denna ging diskuterades vilken betydelse kommunens
styrmodell och organisation kunde ha haft f6r kontorets mojligheter att
forverkliga sitt uppdrag. Det saknades ocksa aterblickar och analyser av
vad som fungerat bra och daligt pa kontoret och darfor skulle behéva
utvecklas, avvecklas eller forandras. I stillet slog blomsterspraket ut i

full frihet.

89 Uppsala kommun. Kontoret f6r barn, ungdom och arbetsmarknad. Strategisk verksambetsplan
2007-2010
90 Uppsala kommun. Kontoret f6r barn, ungdom och arbetsmarknad. Verksamhetsplan 2009-2012.
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Efter mycket konfererande och diskuterande bestimde den nya di-
rektoren att kontorets nya vision skulle bli Vi dr steget fore och vigen
in”. Blicken riktas dterigen mot kontorets interna forhallanden: "Kon-
torets inre arbete i form av verksamheter och medarbetare kommer att
std i fokus de kommande fyra dren.” Kontoret ska bland mycket annat
bli nytdnkare, méjliggérare, transparenta och uppmuntra till dialog.

En nyhet dr den starka betoningen pa att bli mer 6ppen och till-
ganglig. Flera styrdokument tas fram for det: en kommunikationsplat-
tform, arliga kommunikationsplaner samt en mediestrategi, som ska
bidra till att forbattra kontorets interna och externa relationer. Namn-
dernas och kontorets varde for medborgarna behévde bli tydligare, for
att stirka ”var del av kommunens varumérke”.""!

Ndgra sammanfattande kommentarer

Under de nio ar jag arbetade pa kontoret f6r barn, ungdom och ar-
betsmarknad pagick en kontinuerlig process av méten och konferenser,
till stor del forlagd till kursgdrdar och konferensanlaggningar, for att
forsoka komma underfund med hur kontorets uppdrag skulle hanteras.
Trots ett standigt diskuterande och mycket anlitande av utomstaende
konsulter gick det inget vidare.

A ena sidan hirskade en kortsiktig alltmera affirsmassig logik som
innebar att vi skulle ge producenterna sektorsvisa uppdrag for att till-
godose behov hos medborgarna for sa lite pengar som méjligt. A andra
sidan fanns idéer om att vi skulle arbeta planmassigt, forebyggande och
ldngsiktigt och "alltid” utga ifran medborgarnas behov, vilket kravde att
vi ocksd hade god kannedom om hur deras behov kunde tillgodoses.

I sjdlva verket befann sig kontoret i en permanent kris, klamt mellan
oférenliga uppdrag. Det fanns flera skal till det.

Forlorad kontakt med medborgare och producenter

Den organisatoriska uppdelningen av kommunen i en uppdragsgiv-
ande och en producerande sida ledde till att kontoret fick mycket lite
kontakt med medborgarna och de producerande verksamheterna.

Medborgarna ar ju alla pa ett eller annat sitt konsumenter av skatte-
finansierade varor och tjénster, har direkta erfarenheter av den kommu-
nala verksamheten och sitter dirmed pa stor sakkunskap. Men kontorets
kontakter med medborgarna begransades till de personliga kontakter vi
som arbetade dér rdkade ha, eller sporadiska sa kallade medborgardia-
loger, hart regisserade forestdllningar ddr allméanheten gavs mojlighet att
ge sina synpunkter pd den ena eller andra kommunala fragan.

Kontoret saknade ocksa tillgang till den stora samlade professionella
kompetens som fanns hos de yrkesverksamma och de idéer och utveck-
lingsmojligheter som kunde vaxa ur denna kunskap. Vi hade ocksa
svart att fa kinnedom om brister i verksamheterna som skulle behéva
atgdrdas med politiska medel. Politiken och kontoret isolerades fran
”verkligheten”. I stallet f6r levande och l6pande kontakter fick kontor

91 Uppsala kommun. Kontoret fér barn, ungdom och arbetsmarknad. Vi dr steget fire och vigen in. Verk-
sambetsplan 2011-2014.
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och ndmnder mest tillrattalagd och formaliserad information, i en
allt storre mangd skriftliga dokument, planer, program, kryllande av
hogtflygande, abstrakta, ofta till intet forpliktigande mal och visioner,
i de flesta fallen formulerade pa avstand frdn medborgarna och den
vardagliga praktiken.

Hinder fér den politiska styrningen
Politikernas/kontorets mojligheter att utdva den politiska styrningen
inskranktes ocksa genom:

a) det sjalvklara faktum att de producerande verksamheterna redan i
stor utstrackning var reglerade av lagar och férordningar,

b) att den forharskande kommunala ideologin sade att det var bru-
karna/kunderna som sjélva skulle styra genom att gora individuella val
i ett utbud av kommunala och privata varor och tjanster,

¢) den pagdende och tilltagande privatiseringen av den kommu-
nala verksamheten, som oavbrutet och nyckfullt dndrade de politiska
planeringsférutsattningarna,

d) de dterkommande omorganisationerna av den kommunala
verksamheten, som slog sonder natverk och uppbyggda samarbeten
och motverkade den kontinuitet som var en forutsdttning for att kunna
utveckla den kommunala verksamheten med langsiktiga perspektiv.

Problemen visade sig kanske tydligast nar det géllde de utvecklings-
fragor som kontoret férvintades arbeta med och som var det huvud-
sakliga skalet bakom kontorets tillkomst, t.ex. de verksamhetsévergri-
pande fragor som byggde pa olika former av samarbete mellan olika
professioner, verksamhetsomrdden och myndigheter.

En stor del av min arbetstid deltog jag, som projektledare eller pa
annat sitt, i arbetet med sddana fragor. Det handlade bland annat om
att skriva ett kommunalt barn- och ungdomspolitiskt program, att
forsoka komma till ratta med social oro i skolan, att skapa kulturcen-
trum i stadsdelarna Gottsunda och Savja, att tillsammans med polisen
och skolan genomféra dtgarder mot social oro och vandalisering i
Gottsunda och att férsoka ta reda pa hur de skattepengar anvandes som
betalades ut i kommunen till barn och unga med sarskilda behov.

Det var fragor som syftade till att forbattra livsvillkoren f6r méanniskor
i ”utsatta” omraden och motverka social problematik bland barn och unga
— frdgor som i den officiella politiska retoriken brukar framhallas som sér-
skilt viktiga samhallsuppgifter. Jag har beskrivit ndgra allmanna orsaker
till svdrigheterna att arbeta med sddana fragor, men det fanns flera.

Det saknades pengar

I kommunen fanns sedan ldnge krav pa ekonomisk aterhallsamhet. De
kommunala pengarna var bundna till de speciella verksamheter som
enligt uppdrag rullade pa ar efter ar. Mycket lite pengar fanns avsatta
for utvecklingsarbete eller sarskilda satsningar "6ver granserna”. Alla
vaktade ”sina” pengar och var obendgna att sldppa till pengar for ge-
mensamma langsiktiga utvecklingssatsningar med osdkra resultat, dar
det var oklart i vilken utstrackning resultaten skulle komma den ”egna”
verksamheten till godo.
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Samarbetsproblem och suboptimering

Sedan manga ar var de kommunanstéllda fostrade i ett konkurren-
stinkande som innebar att individuella prestationer och framgangar
belonades. Det kanske tydligaste uttrycket for det var den individuella
l6nesdttningen som innebar att de anstéllda belénades eller bestraf-
fades for sina insatser enligt diffusa l6nekriterier. For att hidvda sig i
konkurrensen behovde de visa framfétterna. Det bidrog till att det inte
sallan blev en tdvlan mellan tjansteman om vilka fragor som var sar-
skilt viktiga och dérfér borde prioriteras av chefer och politiska namnd-
er.

Ambitionerna i kommunala planer och program var sd manga och
oklart beskrivna att enskilda tjansteman eller politiker kunde hitta
stdd for i stort sett vilken frdga som helst, for att forsoka genomféra
angeldgna fragor de trodde pa, men ocksa for att bevaka sina positioner
och yrkeskarridrer. Resultatet blev det som brukar kallas suboptim-
ering, det vill siga att enskilda personer forsokte férbattra ndgon del av
det kommunala systemet utan hansyn till den kommunala helheten.

Pa sa satt dok det stindigt det upp nya, mindre och stérre fragor,
som kravde chefers och andra tjanstemans tid och engagemang. Kan-
ske var foreteelsen sarskilt tydlig inom det socialpolitiska omrade dér
jag arbetade. Dar kunde det handla om insatser for valdsutsatta kvin-
nor, drog- och brottsbekdmpning, insatser i socialt utsatta stadsdelar,
integrationsfragor, barns rattigheter enligt barnkonventionen, insatser
for barn och unga i samhallsvird och mycket annat. Det var fragor som
med jaimna mellanrum fanns pa dagordningen, men dar hanteringen i
stor utstrackning priglades av bristande kontinuitet och oklara ansvars-
forhéllanden.

Brist pa ledning och styrning

For att olika utvecklingsidéer och projekt skulle kunna hanteras
framgangsrikt kravdes ett langsiktigt arbete med kontinuitet och tydligt
stod fran kontorets hogre chefer. Men deras narvaro i kontorets dagliga
arbete och mojligheter att satta sig in i de ofta komplexa utvecklings-
fragorna var mycket begransade. I brist pd ledning blev de ansvariga

i hog grad utlimnade at sig sjdlva och ménga fragor betraktades nog
mest som enskilda tjanstemdns egna angeldgenheter.

Oklara ansvarsforhédllanden

Manga kommunala utvecklingsfrdgor kraver att man forenar praktikers
kunskap med ett kommunalt helhetsperspektiv for att fa en samlad
bild av frdgan. Men genom klyvningen av kommunens verksamhet i en
uppdragsgivande och en utférande sida dar vi var parter och motparter,
var det langt ifrdn klart vem som hade ansvaret for att driva olika ut-
vecklingsfragor. Och det var ocksd mycket osdkert i vilken utstrackning
den kommunala styrmodellen tilldt det samarbete 6ver de kommunala
granserna som kravdes.

Kontorets satt att hantera sina problem
Efter manga ars marknadsideologisk fostran var frdgan om den kom-
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munala styrningen/organisationen i praktiken tabubelagd. Samtidigt
var kontoret tvunget att visa att det genomforde sina uppdrag och
astadkom nagon form av pavisbara resultat.
Vildigt mycket tid och resurser anvandes darfor for att hantera prob-
lemen internt och halla i gdng processer for att legitimera kontorets
existens. En del av dem dgde rum vid kontorets arliga konferensresa
(3-4 dagar) som gick till Helsingfors, Tallinn, Riga och andra stéllen.
Dessa resor genomfordes i de flesta fallen under ledning av utom-
stdende konsulter. De konferenser och gruppdiskussioner som forekom
genomfordes i en anda av gemenskap och "positivt tdinkande”, oftast
inledda med att vi var en fantastisk personalgrupp, att det
var stort att s mycket kompetens fanns samlad pa samma
kontor och liknande. Konferenserna genomférdes under
littsamma former med valdigt mycket fri tid f6r umgange,
shopping, god mat och vin. Hos de flesta uppstod nog
en kansla av tacksambhet till kontorets ledning som ”bju- o
dit” pa allt detta. Det blev da svart att stora den trevliga E ﬁe rmanga
stimningen med kritiska fragor om konferensens inrikt- ars m Olrk na d_

ning eller att férsoka fora diskussioner om kontorets grun-

dlaggande problem och det kommunala sammanhang si d@O ZO gl S k
kontoret ingick i. Det blev som att svdra i kyrkan.
Varje resa hade ett resultat som till stor del gar att f ostran var

utldsa i lfon'g)r;tf Verks},flml:lletsp'laneor. AmbltlonTrna ar fr 4 gan om den
genomgdende hoga och malen dr ménga, men planerna
skiljer sig kraftigt fran varandra vad géller utformning, mal ko mmuna l a
och inriktning. Det dr svart att se nagon kontinuitet eller .
klar strategi for kontorets arbete och vad kontoret ska géra S D/rnmge 71/
utover att forbéttra sina egna villkor och forutsattningar. . .
Annu svarare ar att férstéghur de manga och oftast abstrakta organisa tionen
malen ska forverkligas pa ett sitt som ska komma med- 1 pra ktiken
borgarna till godo, men det var nog inte heller det priméra
syftet. tabubelagd.
Med nya mal och planer eller en ny intern omorganisa-
tion kunde diskussioner om problemens egentliga orsaker undvikas,
interna svarigheter dljas for omvarlden och en officiell bild spridas av
ett kontor under standig utveckling mot nya mal. Genom att pa det-
ta sitt hédlla kontorets verksamhet i stindig rorelse, blev det svart for
eventuella kritiker att ”skjuta pa sittande fagel” och utvecklingen blev
mycket svdr att f6lja for utomstaende.
Tanken att kontoret skulle ha en gemensam vardegrund att utga
ifran var nog bra, men med tiden blev det allt svdrare att hitta en ge-
mensam grund att sta pa. Metoderna att fa alla att 4nda tycka lika och
ga dt samma hall blev da mer krampaktiga, dagordningarna vagare och
malen mer svavande. Kontoret gled isdr. D4 hjélpte varken konsult-
stod, internt vardegrundsarbete eller hogtravande deklarationer om
allt gott man ville géra.
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UTVARDERING AV UPPSALA KOMMUNS NAMNDORGANISATION
Den utvirdering som genomfdrdes av Orebro universitet®? for att
undersoka omorganisationens foljder var den forsta riktiga utvarderin-
gen sedan de kommunala experimenten med olika styr- och organi-
sationsmodeller drogs i gdng ndgon gang vid mitten av 80-talet. De
presenterade i sju rapporter ett omfattande material som belyste olika
aspekter av frigeomrddena: demokratin och relationen till medborgar-
na, effektiviteten, styrningen och organisationen samt arbetsmiljon.
Enkater skickades ut vid tva tillfdllen, 2004 och 2006, till samtliga
fortroendevalda politiker i kommunen samt ett stort antal kommunala
tjanstemdn. Slutrapporten presenterades i januari 2008. Det f6ljande
ar nagra resultat som bor uppmarksammas.

Ett uppseendevackande resultat ar att de fortroendevaldas fortroende
for den nya organisationen ar sa lagt. Ar 2004 ar andelen politiker som
inte anser att den nya organisationen ”pa det hela taget” ar en bra
16sning 57 procent. Tva dr senare har andelen 6kat till 72 procent!

En annan signal om att styrmodellens kérna dr ifragasatt ar att det
— tvdrtemot intentionerna med styrmodellen - finns ett massivt stod
for att politikerna bor ha kontakter med medarbetarna i den kommunala
produktionen. Omkring tvd tredjedelar av de svarande anser att det
finns behov av sddana kontakter. Endast sju procent av de svarande
tjanstemdnnen anser att politikerna inte bér ha ndgon kontakt med de
anstéllda i produktionen.

Ett viktigt mal med den nya organisationen ar att skapa en tydlig
kommunal ansvarsfordelning. Inte heller det tycks ha gatt sd bra. De
svarande far ta stdllning till pdstaendet att "ansvarsférdelningen mellan
kommunfullmaktige, kommunstyrelsen, uppdragsndmnder och pro-
duktionsnamnder ar klar och tydlig”. Bland de kommunala tjansteman-
nen instimmer ar 2004 40 procent i pastdendet; tva ar senare har den
siffran sjunkit till 29 procent. Det dr bara de hégsta kommunala chefer-
na som i stort sett dr Gverens om att ansvarsfordelningen ar tydlig.

Slutligen ska vi titta pa hur det star till med f6rtroendet f6r kom-
munens politiska ledning och tjanstemannaledning.

Fortroendet for den politiska ledningen

« 80 procent av cheferna pa den hogsta chefsnivan uppger ar 2006
att de har fortroende f6r kommunens politiska ledning.

« 26 procent av cheferna pa den lagsta chefsnivan uppger ar 2006 att
de har fortroende for kommunens politiska ledning.

« 6 procent av personalen i forskola och skola uppger &r 2006 att de
har fortroende for kommunens politiska ledning.

Fortroendet for tidnstemannaledningen
« 65 procent av hogre chefer (nivd 2) uppger ar 2006 att de har for-
troende f6r kommunens tjanstemannaledning.

92 Montin m.fl. (2007). Ndgra férindringar éver tid. Utvdrdering av effekterna av Uppsala kommuns némn-
dorganisation; Montin m.fl. (2008). Mellan kontinuitet och férindring. Utvirdering av den nya nimndorgani-
sationen i Uppsala kommun, kapitel 2.
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« 45 procent bland kommunala tjansteméan uppger ar 2004 att de
har fortroende fér kommunens tjanstemannaledning. Ar 2006 har
denna siffra sjunkit till 35 procent.

« 39 procent av de lagre cheferna (niva 4) uppger ar 2006 att de har
fortroende f6r kommunens tjdnstemannaledning.

« 29 procent av de lagre cheferna (niva 5) uppger ar 2006 att de har
fortroende f6r kommunens tjanstemannaledning.

« 13 procent bland medarbetare frdn f6rskola och skola uppger ar
2006 att de har fortroende for kommunens tjanstemannaledning.

Utvérderingen visar att Uppsala kommun brottas med problem i
grundldggande fragor. Fortroendet for styrmodellen &r svagt och idén
att de fértroendevalda inte bor ha kontakt med medarbetarna i den
kommunala produktionen ir inte omtyckt. Den kommunala ans-
varsfordelningen uppfattas av manga som otydlig och fértroendet for
kommunens politiska ledning och tjanstemannaledning ar lagt — ett
fortroende som sjunker ju langre ner i den kommunala hierarkin man
kommer.

Om man anser att kommunens verksamhet bor vara grundad i
ndgon form av gemensam organisationskultur byggd pa tillit och
fortroende dr detta uppgifter som borde ses som allvarliga problem.
Det faktum att bade fortroendevalda och tjanstemdn i sa 1dg grad tycks
uppskatta den styrmodell som nyligen klubbats igenom ér ett illa-
varslande tecken. Den utvirdering Orebro universitet genomfort borde
vara intressant for varje politiker eller tjansteman som dr intresserad
av att diskutera och utveckla den kommunala organisationen, men nar
undersokningen var klar uppstod en talande tystnad.

Organisationsoversyn
Finanskommunalrddet Gunnar Hedberg sag inga problem med kom-
munens styrning och organisation:

”Den fantastiska dynamiken i Uppsala fortsatter. Optimism och
aktivitet praglar samhallet i stort och i h6g grad den kommunala or-
ganisationen. Manniskor ser mojligheter ddr man tidigare sag hinder.
Mycket av framgdngarna i den kommunala verksamheten beror pa en
tydlig och konsekvent organisation.”?’!

Men den nyligen presenterade slutrapporten frdn Orebro univer-
sitet var dock en frdga som madste hanteras och dessutom hade flera
namnder kommit med forslag om nya organisatoriska forandringar.
Darfor tog kommunstyrelsen initiativ till en ny organisationséversyn
under ledning av stadsdirektéren Kenneth Holmstedt. Dér f6rsvann
Orebroutredningen bland en rad olika frigor som hade ganska lite med
varandra att gora. Den stora utviardering som pagdtt i fyra ar och kostat
fyra miljoner att genomfora reducerades till ndgra forslag om ”forbéat-
tringsomraden”, presenterade i ett svarbegripligt dokument dar kritik-
en mot styrmodellen nu var borttrollad.” I stallet for att stanna upp

93 Uppsala kommun, Inriktning, Verksamhet, Ekonomi 2009-2012, s. 4.
94 Uppsala kommun, kommunledningskontoret, 2008-10-27, Delrapport fran arbetet med organisa-
tionséversynen
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och kritiskt férsoka virdera den utveckling som dgt rum sedan 2003,
okades tempot i marknadsorienteringen av den kommunala verksam-
heten. Ett led i detta blev att infora utmanarritt.

UTMANARRATT

Samtidigt som Orebro universitet var inne i slutskedet av sitt arbete
antog kommunstyrelsen ett regelverk som innebar att den som ville
Overta ansvaret for driften av en verksamhet som kommunen bedrev,
hade ratt att "utmana” den kommunala verksamheten. I det regelverk
som antogs framgar det:

”All verksamhet som drivs av kommunen far utmanas, med undan-
tag av myndighetsutévning, strategiska ledningsfunktioner och vad
som enligt lag eller férordning maste utféras av kommunen med egen
personal eller som inte kan ldggas ut pa entreprenad.”

En verksamhet som drevs av en produktionsndmnd enligt ett internt
avtal fick utmanas for tiden efter att avtalet I6pt ut, men prévningen av
utmaningen skulle ”pabérjas utan drojsmal”.

Idéer bakom utmanarrdtten var att kommunens verksamheter ska
provas kostnads- och kvalitetsmassigt, att mangfalden i utbudet skulle
oka och ddrmed brukarnas valfrihet.*”!

For att stodja denna utveckling inrdttade kommunledningskontoret
en sdrskild funktion med uppgift att ge rad och stéd och aktivt inspir-
era externa utférare och kommunens egna medarbetare att finna nya
driftsformer for det kommunala tjdnsteutbudet.

Utmanarratten drevs igenom utan hdnsyn till de resultat som fram-
kommit i Orebroutredningen och utan analys av hur t.ex. kontinu-
iteten och stabiliteten i den kommunala organisationen paverkas i en
organisation som aldrig fdr vara i fred. Men marknadsideologin styrde
och det var snart dags for ytterligare ett stort steg i denna riktning.

OMORGANISATION AV UPPSALA PRODUKTION

VARD OCH BILDNING
Hosten 2008 beslutades att den kommunala produktionsorganisa-
tionen Uppsala Produktion Vard och bildning, med ungefdr 12 000 an-
stdllda, skulle byta namn, organisation och inriktning. Tanken var att
de skulle starka sin konkurrenskraft och bli mer effektiva. Upphovet till
fordndringen var ett uppdrag fran fullmdaktige att géra organisationen
mera rationell och konkurrenskraftig.”®

Beslutet fattades av den politiskt sett marginaliserade Produktion-
sndmnden for vird och bildning, ndstan utan offentlig diskussion, utan
hinsyn till den nyligen genomférda Orebroutredningen och utan hinsyn
till att omorganisationen i hog grad skulle paverka andra delar av kom-
munens verksambhet.

Det nya namnet blev Vard & bildning, som delades in i tre division-
er kallade Kultur & fritid, Utbildning & arbete samt Vard & omsorg,

95 Uppsala kommun, kommunledningskontoret, Regelverk fér utmanarratt, KSN-2007-0130.
96 Uppsala kommun, Produktionsndmnden f6r Vérd och bildning sammantradesprotokoll 2008-10-30,
§ 146.
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understillda en gemensam koncernledning. Varje division delades in
i sd kallade affirsomraden. Den nya inriktningen markerades genom
en for Vard & bildning gemensam slogan: "Vard & bildning — Bast alla

dagar, hela livet”.””!

En av divisionerna, Vard & omsorg, ville nd d&nnu langre och "vas-
sade sig” for framtiden genom satsning pa kompetensutveckling som
de kallade "Till:sammans — mot véirldens basta vard & omsorg”.®!

Ledningen for Vird & bildning skrev en affarsstrategisk plan som
innebar att de med "kunden i centrum” skulle arbeta med sitt var-
umadrke, agera offensivt pa en framtida marknad och dgna sig mer at

marknadsforing, affarsplaner och kommunikationsplaner.
Men begreppet kund ar komplicerat genom det faktum att
kunderna, i férsta hand, ar de uppdragsgivande nimnd-
er som, via sina administrerande tjansteman, fordelar
pengar till verksamheterna; mycket fa personer i Vard

& bildning har kontakt med dessa naimnder eller deras
administration.

For att fa fortroendevalda och anstdllda med i det nya
sattet att tinka utarbetades ett omfattande styrdokument,
Etisk kod for Véard & bildning, med detaljerade anvisning-
ar for hur anstillda och fortroendevalda borde tinka,
forhalla sig och bete sig som politiker och yrkesutdvande
tjanstemdn. For sakerhets skull finns det ocksa anvisning-
ar for hur man inte bor upptrada, t.ex. bér man ”inte lova
vad man inte kan hélla” och inte ge 6verbud om den egna
fortraffligheten.” Med tanke péd de deviser som presenterats
och innehallet i den etiska koden &r det fragan om inte de
ansvariga redan fran borjan skot sig i foten.

Betriffande utvecklingen inom Vérd & bildning fanns
det inget val ansag dess ledning. Marknadstankandet var
nodvindigt da offentlig och privat verksamhet fatt allt fler
likheter och Vard & bildning agerade pa en marknad.!*

Hur ldngt ledningen for Vard & bildning var beredda att
gd i denna riktning visar ett uttalande frdn en av tjdnsteman-
nen. Om man, menade han, bjudit in till ett férdldraméte
sd handlade det férutom “extern kommunikation” ocksa
om marknadsféring, "for det géller ju att behalla befintliga
kunder inom Vérd & bildnings verksamhet”.!°!

Hosten 2008
beslutades att
den kommuna-
la produktion-
sorganisationen
Uppsala Pro-
duktion Vird
och bildning,
skulle byta
namn, organ-
isation och in-
riktning.

Omorganisationen av Uppsala produktion Vard och bildning blev
en l6sning som inte blev langvarig. Det var inte lang tid kvar till ndsta
stora omorganisation da Vard & bildning skulle férsvinna fran den

kommunala organisationskartan.

97 Uppsala kommun, Vard & bildning, organisationsschema 2010-03-10.
98 Uppsala kommun, Vard & bildning, Division Vard & omsorg, 2011-12-05.
99 Uppsala kommun, Vard & bildning, Etisk kod for Vard & bildning.

100 Uppsala kommun, Véird & bildning, Bakgrund och sammanhang till den etiska koden, Bilaga till

den etiska koden.

101  http://insidan.uppsala.se/Kontor--forvaltningar/Vard--bildning/Styrning-och -organisation, 2011-

12-28.
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OMORGANISERANDE OCH FORANDRINGAR EFTER 2003

Redan mycket snart efter att 2003 ars uppdrags- och dtagandemodell
infoérdes paborjades diskussioner om behov av nya forandringar. Forst
pa tur stod fem sociala distriktsndmnder som i januari 2007 ersattes
av en ny ndmnd: Socialndmnden f6r barn och unga. Darefter f6ljde
den ndmnda férandringen av Uppsala Produktion Vard och bild-
ning, bildande av skolstyrelse for sjilvstyrande skolor, bolagisering

av Vatten- och avfallsndmndens verksambhet, bildande av ny éver-
féormyndarndmnd, ny ndimnd inom raddningstjdnsten, bildande av tre
olika fastighetsbolag, samt omorganisation av verksamheter som kan
sammanfattas i begreppet samhallsbyggnad.°? Den senare innebar
att kommunfullmaktige i maj 2011 beslutade att byggnadsnamn-
den, gatu- och trafikndmnden, fastighetsndmnden, fritids- och
naturvardsndmnden samt nimnden for serveringstillstand och lot-
terier skulle upphora och fr.o.m. 1 januari 2012 ersittas av samhalls-
byggnadsnamnd, stadsmiljondmnd, lokaldgarndmnd och idrotts- och
fritidsndmnd.!"%3

I ”samhdllsbyggnadsfragorna” fanns svérldsta konflikter, arbetet gick
ldngsamt, projekt gick i sta och 6vergripande beslut respekterades inte.
En rad fors6k hade dé gjorts for att forsoka komma till ratta med kultur-
fragan”, vilket handlade om att det var svart att samarbeta i fragor av 6ver-
gripande karaktar, dér flera olika ndimnder och kontor var involverade.
Bristerna beskrevs som ett "strukturproblem”."* Som jag beskrivit tidig-
are fanns liknande problem pa det kontor dar jag sjilv arbetade.

Nu spelade varken Orebroutredningen, det ideliga omorganiseran-
det eller kritiska synpunkter pa styrmodellen négon stérre roll f6r dem
som forsvarade marknadstinkandet. I kommunens styrdokument,
IVE, fastslas:

”Kommunens styrmodell, som renodlades i beslutet 2001, har
varit framgangsrik. Genom tydliga roller for kommunledning, up-
pdragsnamnder respektive utférare i form av produktionsstyrelser och
kommunala bolag utvecklas kommunen i sina olika delar saval som
i sin helhet. Organisationen behéver dven fortsattningsvis foljas och
forfinas utifran de erfarenheter som vinns.”'%*!

Sa sent som i april 2013 skriver finanskommunalradet Fredrik
Ahlstedt att "Uppsala kommun har ett starkt styrsystem som mojlig-
gor balans mellan investeringar och sparsamhet”. Detta dr, menar
han, "precis vad som behovs for att langsiktigt utveckla Uppsala till en
mycket attraktiv kommun med spannande arbetsliv, aktiv fritid och
valfard i framkant”.'%! Men da var det inte langt kvar till att styrmodel-
len borjade vackla.

Samtidigt pagar omorganiserandet av kommunen for fullt. Under
2013 bildades tre nya kommunala fastighetsbolag foér att hantera kom-
munens fastighetsbestand. Under hdsten samma ar inleddes en 6ver-

102 Uppsala kommun, kommunfullméiktige 2014-06-09, § 95, s. 3.

103 Uppsala kommun, kommunfullméktige, protokoll 2 maj 2011.

104 Uppsala kommun, kommunledningskontoret, 2010-03-31. Dnr. KSN-2009-xxxx.
105 Uppsala kommun, Inriktning Verksamhet Ekonomi 2011-2014, s. 24.

106 Uppsala kommun, IVE 2014-2017,s. 4
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syn av den kommunala organisationen. Skélet var att det, sedan 2003
ars organisation infordes, genomforts “justeringar” av ndmnder och
organisation och att det darfor var rimligt att se dver kommunala roller
och ansvar. I den kommunala administrationen fanns ocksa oklarheter
kring ansvarsférdelningen mellan kommunledningskontoret, uppdrag-
skontoren och produktionsférvaltningarna.l'*”

Kommunstyrelsen beslutade att uppdra at sitt arbetsutskott att se
over kommunens organisation och dterkomma med forslag till en ny
namndorganisation och uppdrog at den nye stadsdirektéren Joachim
Danielsson att se dver tjanstemannaorganisationen i syfte att géra den
mera effektiv.!%!

Ijuni 2014 fattade fullméktige ett beslut som innebar att en viktig
del av den kommunala verksamheten undantogs fran uppdrags- och
atagandemodellens (tidigare bestallar-utférar-modellen) grundldggan-
de idé att skilja pd uppdrag och produktion. Barn- och

ungdomsndmnden, socialndmnden f6r barn och unga, nimnden
for hélsa och omsorg samt utbildnings- och arbetsmarknadsndmnd-
en avvecklades. Samtidigt inrattades fyra nya ndamnder: arbetsmark-
nadsnamnd, socialndmnd, omsorgsndmnd samt utbildningsndmnd,
som inledde sin verksamhet den 1 januari 2015. Den kommunala
styrmodellen utgick fortfarande fran en uppdrags- och dtagandemodell,
men pa utbildningsndmndens och kulturndmndens omrdde slogs up-
pdrag och produktion ihop, vilket innebar att de undantogs fran mod-
ellen med uppdrag och dtagande.!"*! Eftersom utbildningsndmndens
ansvarsomrade var mycket omfattande, innebar beslutet att en ganska
stor del av kommunens verksamhet berérdes.

Nationellt och internationellt pagér en livlig debatt om den syn pa
styrning och ledning av offentlig verksamhet som kommit att samman-
fattas i begreppet New Public Management.

Lokalt i Uppsala kommun har den offentliga debatten om dessa
fragor i stort sett lyst med sin frdnvaro. Men hos den politiska majoritet
som tilltrdadde 2014 (S, MP, V) kan man se en vilja att avldgsna sig fran
det marknadsliberala sattet att styra kommunen. Vid fullmaktiges
sammantrdde i juni 2014 avhandlas tre motioner - en frdn Vansterpar-
tiet om att avveckla uppdrags- och dtagandemodellen, en fran Mil-
jopartiet om att skapa alternativ till New Public Management, ett fran
Socialdemokraterna om att gora en 6versyn av kommunens organisa-
tion. I mars 2015 tas ett steg i samma riktning genom att den sa kallade
utmanarratten avskaffas. I mars 2016 bestimmer kommunstyrelsen
att kommunens organisation ska ses 6ver.'' Sedan gar utvecklingen i
en rasande fart. I juni samma dr fattar kommunfullméktige beslut att
bestillar—utforar-modellen, efter att ha tillimpats i ndstan 25 &r, ska
avvecklas fran och med 1 januari 2017.0111

107 Uppsala kommun, kommunledningskontoret 2013-10-21, Dnr. KSDN-2013-1280.

108 Uppsala kommun, kommunstyrelsen, 2013-11-06, Dnr. KSN-2013-1280.

109 Forskola, grundskola, gymnasieskola, fritidshem, grundsirskola, gymnasiesirskola, elevhilsa, spe-
cialpedagogisk verksamhet, musikskola, naturskola, skolbibliotek, sprékskola m.m.

110 Uppsala kommun, kommunstyrelsen, 2016-03-03, Dnr. KSN-2015-2455.

111 Uppsala kommun, kommunfullmaktige, 2016-06-13, § 127.
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Foljder av trettio ars styr- och

organisationsexperiment

Nar kommunfullmaktige i Uppsala ar 1985 inledde ett reformarbete,
betonades vikten av nérhet till medborgare och produktion, lokal-
sambhallets betydelse och en helhetssyn pa manniskors behov. Sam-
tidigt skulle medborgarna fa battre service och mer inflytande over

det kommunala tjansteutbudet. Demokratin sags som bade mal och
medel. Decentralisering av den kommunala verksamheten genom
kommundelssystem sdgs som det viktigaste séttet att astadkomma det.
Samtidigt kom malstyrningen som en smygande start pa de marknads-
liberala idéerna, den 6verideologi som efter hand tog 6ver utvecklingen
allt mer.

Nar kommunens ekonomi blev samre i slutet av 80-talet var nog de
flesta, fran olika politiska och yrkesmdssiga utgangspunkter, 6verens
om att ndgot maste goras at kommunens ekonomiska situation och att
den kommunala organisationen var i behov av foérnyelse. Pa nationell
niva fanns en utbredd kritik mot offentlig verksamhet som bland annat
handlade om hoga kostnader och délig kostnadskontroll, om byrakrati,
dalig service och brist pd inflytande. De som var skeptiska till mark-
nadens formaga hade ocksa svart att formulera alternativa 16sning-
ar-[l 12]

Darfor fanns en allman mottaglighet for nya idéer och en vilja att
bidra till att forbattra situationen. Nar mdlstyrningen, lite smygande, in-
troducerades som ett modernt alternativ till det trista begreppet detalj-
styrning, var det svart att vara emot. Det verkade ju rimligt att verksam-
heter styrdes av mal och efterstrédvade nagon sorts maluppfyllelse.

I diskussionen om hur den kommunala verksamheten skulle fornyas
forekom manga idéer och begrepp. Det var nog fa som till en bérjan
forstod att begrepp som individuell lI6nesattning, bolagisering, mal-
styrning, bestdllar—utférar-modell, resultatansvar och avknoppning var
olika huvuden pa samma marknadsideologiska kropp. Motstdndet var
darfor svagt i borjan av 90-talet nar kommunala foretradare for mark-
nadsorienteringen lanserade marknadstankandet som en sjalvklar lank
i en utvecklingskedja - ett ofrankomligt led i en historisk utveckling.

Marknaden och de privata féretagen framholls som det enda ratio-
nella alternativet och det framférdes ibland varningar f6r de ekonomis-
ka katastrofer som skulle intrdffa om vi inte f6ljde detta nya sitt att se
pa offentlig verksamhet.

Idéerna lanserades av trosvissa tjanstemdn och konsulter for att 6ka
valfriheten och effektiviteten och i forhoppningen att &ven byrdkratin
skulle minska. Under trettio ars reformer har mélen 6kad demokrati
och hojd eftektivitet varit de tvd mal som mest betonats i samband med
de storre organisationsférandringarna i kommunen. Frdgan blir: Vilka
resultat kan vi se av trettio ars forsok att tillimpa dessa idéer? Hur har
det gatt med effektiviteten och demokratin? Det &r naturligtvis inga en-

112 Sandberg (2014), Virden i vilfdrden, s. 5.
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kla fragor att besvara, men jag ska dnda forsoka beskriva nagra foljder
man kan se.

HUR HAR DET GATT MED DEMOKRATIN OCH EFFEKTIVITETEN?
Om man bortser fran tanken med kommundelsndmnderna kan man
se att demokratin i Uppsala kommun systematiskt har dsidosatts och
mest anvants for att legitimera inforandet av marknadsreformer. Ar
1994 kunde revisionsforetaget Komrev 6ver huvud taget inte beskri-
va demokratifrdgorna, eftersom det i Uppsala kommun saknades
beskrivningar av demokratifrdgorna som de kunde bygga vidare pa.
Nar kommunens nya organisation diskuterades pa en stor

konferens ungefar samtidigt, hoppades demokratifragor-
na 6ver for att hanvisas till "vidare beredning”. Den starka
opinion som fanns, bdde mot bestéllar-utférarmodellen
och malstyrningen, avfardades som kommunikation-

sproblem.
Lika lattsinnigt sdg man pa demokratin vid de stora Marknaden
omorganisationerna 1993 och 2003 da beslutsunderlagen och de p rivata

gick ut pa remiss med korta remisstider, infér sommar-

en, da alla vet att det &r oméjligt att samla sig till nagra fO reta ge n fr am-
genomtankta svar pa sd komplicerade fragor som det da lf? ; l Z d
handlade om. Olls som aet

Ett effektivt sdtt att tysta den demokratiska debatten en d a ratione l l a

om kommunens utveckling var ocksa nedldggningen av )
tidningen Luppen, avsedd for fértroendevalda och kommu- alternativet.
nanstillda, ddr det tidvis fordes en livlig debatt om kom-

munens utveckling. I samband med den nya organisation

som inférdes 2003 ersattes den av tidningen LEO, dar debatten om

kommunens politiska och organisatoriska utveckling sedan dess lyst

med sin franvaro.

Den gedigna och omsorgsfullt genomférda ”Orebro-utredningen”
stoppades undan, trots eller pa grund av att dar finns mycket intressant
material som berér bade den kommunala effektiviteten och demokrat-
ifragorna.

Under de trettio ar marknadsreformerna pagatt har demokratin all-
tid framhallits som ett ideal och lyfts fram vid varje organisationsforan-
dring. Efter omorganisationen 2003 skulle demokratin starkas genom
battre kontakt mellan medborgare och politiker och medborgarna
skulle ldttare kunna vinda sig till ratt kommunal instans. Politikerna
skulle vara medborgarnas foretrddare och medborgarnas behov och 6n-
skemadl skulle vara styrande for politiska prioriteringar. I praktiken har
medborgarperspektivet och demokratifrdgorna hamnat i skymundan.

Om man ska tro statsvetaren Patrik Hall &r den bristande respekten
for demokratin knappast en tillfillighet:

”Alla managementsystem dr stumma ndar det kommer till frégor
om demokrati, eftersom de snarare ar inriktade pa att skapa effektiva
och styrbara organisationer. En tyst forutsdttning far sigas vara att
demokrati inte dr effektivt — exempelvis ska mal vara entydiga och
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madtbara, och detta dr forstds svart att uppnd i en demokratisk verksam-
het (113l

Frdgan blir dd om det varit nédvandigt att gora avkall pa vissa
demokratiska principer for att 6ka styrbarheten och effektiviteten och
pa sa sdtt radda en besvirlig ekonomisk situation — att &ndamalet hel-
gat medlen? Och, i sa fall, vad kan man siga om resultaten? Har effek-
tiviteten blivit battre och har marknadsstyrningen lett till att ekonomin
blivit battre? Med tanke pa att utvardering och uppféljning ar centrala
delar i marknadsstyrningen ar det sldende hur lagt intresset varit for att
undersoka hur det gatt i dessa tvd avseenden och hur massiv motviljan
varit att offentligt diskutera de utvdrderingar som dnda genomforts.

Ett synsdtt som har varit vida spritt i kommunen dr att man, nar
det uppstatt problem, ska se framat, “tanka positivt” och inte leta
efter syndabockar. Sett ur en annan synvinkel kan det 6versittas med
att vi inte bor analysera uppkomna problem, vara positiva till den
forharskande ideologin och ldta de ansvariga slippa konfronteras med
resultaten.

Vi har kunnat se att den kombination av kommundelssystem och
bestallar-utférar-modell som tillimpades under 90-talet fick férodan-
de kritik, vilket berodde pa kommundelssystemet, menade de moder-
ata foretrddarna for marknadsideologin. Nér en ny styr- och organisa-
tionsmodell infordes ar 2003 renodlades bestallar-utférar-modellen
och var ddrigenom genomfoérd fullt ut, som de sett fram emot. Mark-
nadstinkandet kunde da tillimpas mera konsekvent, utan stérande
inverkan fran kommundelssystemet.

Efter manga drs organisatorisk oreda i kommunen skulle det 2003,
med en ny styrmodell, dntligen bli ”allvar” och "tydlighet”. Det politis-
ka ansvarstagandet skulle bli tydligt och kontakten med medborgarna
battre. Medborgarna skulle fa det lattare att hitta ratt i den kommunala
organisationen och kommuninvéanarna skulle ha full insyn i kommun-
ens verksamhet.

Men nar den nya modellen provats i ett och ett halvt &r visade det
sig att det inte var sa latt. Medborgare ansag att det var svart att nd
dem som var ansvariga fér kommunala beslut. De bollades runt mel-
lan olika instanser och det var svart att orientera sig i kommunen. "Att
medborgare har svart att hitta ndgon som tar ansvar dr ett av kommun-
ens storsta problem”, menade det moderata kommunalrddet Cecilia
Forss.!14

Som vi har kunnat se visade den utvardering som genomférdes av
Orebro universitet att de fortroendevaldas tro pd modellen var mycket
svag och att den kommunala ansvarsférdelningen av manga uppfat-
tades som otydlig. Den visade ocksd att fortroendet f6r kommunens
politiska ledning och tjdanstemannaledning var lagt och sjunkande ju
ldngre ner i den kommunala hierarkin man tittade. Och, det fanns ett
massivt stdd for att politikerna — i strid med styrmodellen - skulle ha
kontakter med den kommunala produktionen. Detta borde rimligtvis

113 Hall (2012), s. 299.
114 Upsala Nya Tidning, 2004-09-06.
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ses som ett stort problem, bade for demokratin och for mojligheten att
skapa en effektiv organisation.

Men det gjordes inga forsok att dra ndgra vettiga slutsatser av denna
effektivt nedtystade undersokning. Tvirtom ordinerades allt mer av
den medicin som gjort patienten sjuk. Den sa kallade utmanarratten
inférdes och en sarskild funktion skapades med uppgiften att paskynda
den pagdende privatiseringen av den kommunala verksamheten. Den
kommunala produktionsorganisationen Uppsala Produktion Véird och
bildning genomférde en omfattande omorganisation fér att marknad-
sanpassa verksamheten och gora den mer affarsmdssig.

Fragan om kommunen hade fatt ekonomin i balans pa grund av
den styrmodell som inférdes 2003 var en fraga som dtminstone inte
Orebro universitet kunde besvara. Uppsala kommun hade d& haft en
klart positiv ekonomisk utveckling under 10-15 &r och laneskulden
hade minskat. De pekade pé en rad gynnsamma faktorer som bidragit:
befolkningsokning, ung befolkning, hog medelinkomst, lag arbet-
sloshet och laga ohalsotal. Skatteunderlaget var ocksd bra och hade
forstarkts under senare ar.l"**! Det gick alltsa knappast att fastsla att just
denna styrmodell var orsaken till forbattringen. Kanske handlade det
mest bara om storre ekonomisk aterhallsamhet och nedskarningar i
valfarden.

Kostnader

En fraga som det talas mycket tyst om &r vad alla kommunala experi-
ment kostat skattebetalarna. Med tanke pa fragans komplexitet ar den
nog svar att undersoka. Men kostnaderna fér omflyttningar av verk-
samheter och personal, ombyggnad av lokaler, produktionsbortfall,
kommunala projekt som dragit ut pa tiden eller inte kunnat genom-
foras, personalstrider om makt, positioner och organisatorisk till-
horighet och negativa dterverkningar pa personalens engagemang och
tillit till den kommunala organisationen ar ndgra faktorer som genom
dren utan tvekan lett till mycket stora kostnader. Det dr dock inte de
enda kostnader som det talats tyst om. Det finns, som vi ska se, ocksa
andra kostnader som dr forenade med den styrmodell Uppsala kom-
mun tilldimpat.

DEN POLITISKA STYRNINGEN
Efter tio ars problematiska forsok att kombinera ett system med kom-
mundelsndmnder och bestallar-utférar-modell f6rsvann kommundel-
sndmnderna 2003. Bestillar-utférar-modellen beholls och renodlades.
Kommunen delades upp i uppdragsgivare och producenter, som drogs
in i en tidskrdavande procedur av uppdrag, forhandlingar, dtaganden,
kontrakt och avtal.

Politikerna skulle styra med hjélp av mal och visioner, planer och
program, pd avstand fran de producerande verksamheterna. Politiken
kom att utdvas enligt en komplicerad styrkedja, med dubbla adminis-

115 Montin m.fl. (2008). Mellan kontinuitet och forindring. Utvéirdering av den nya ndmndorganisationen i
Uppsala kommun, kap. 3.
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trativa organisationer som konkurrerade med varandra om makt och
resurser. Uppdragsgivarna skulle kontrollera resultatet av de pengar
som foérdelades genom uppféljningar och utvdrderingar.

Har finns bland annat tva viktiga problem som forbisdgs. Det ena
var de o6kade transaktionskostnader som blir en f6ljd av New Public
Management-reformerna, bl.a. genom den uppdelning av organisa-
tioner i mindre enheter som brukar genomféras. De uppstar i form
av interna organisatoriska kostnader, styrkostnader, granskningskost-
nader och "de administrativa kostnader som uppstar ndr medborgare
gors till kunder i ett marknadsliknande system inom de offentliga
verksamheterna”.!"’! Det andra var att samma marknadstinkande
forutsattes kunna tillimpas inom alla delar av kommunens verksam-
het, utan hdnsyn till de vitt skilda forutsdttningar som galler for olika
typer av verksamheter (gator, parker, férskoleverksamhet, dldrevard,
kulturverksamhet, lokalfrdgor) bland annat vad galler verksamhetsin-
nehall, arbetsprocesser, lagstiftning och mojligheter att utvirdera. Allt
ansags kunna styras enligt samma styrmodell.

En f6ljd av denna styrmodell var att politikerna férlorade kontakter-
na med sina tva viktigaste informationskallor, namligen medborgarna
sjalva och de producerande verksamheterna. Medborgarna reducerades
till konsumenter, brukare eller kunder. Politikerna forlorade tillgangen
till de professionellas sakkunskaper och erfarenheter. De skulle inte "de-
taljstyra” sades det, men mycket av det som kan betraktas som detaljer,
och som den dagliga praktiken kryllar av, ar viktig information for att
forsta de samband och helheter som dr nédvédndiga for att formulera re-
alistiska mal och visioner. Kunskapen om den dagliga praktiken behovs
ocksa for att tydligare kunna se brister som kan behéva avhjédlpas med
politiska medel. I stallet fick de n6ja sig med den mera filtrerade och till-
rattalagda bild av verksamheterna som ges i planer, program och andra
skriftliga dokument eller férmedlas av handlaggare och administratorer.

I en kommun som redan i hog grad var styrd av tjanstemdn tappade
politikerna ytterligare mark till f6rman for, framfor allt de hogre, tjan-
stemdnnen i kommunen. Vdren 2009 férdes en debatt i Upsala Nya
Tidning dar en rad lokala politiker, fran olika politiska utgangspunkter,
var timligen 6verens om att makten i kommunen har flyttats frdn folk-
valda till tjdnstemdn pa ett sitt som lett till att folkstyret urholkats och
ersatts av ett system ddr forvaltningschefer allt mer tagit 6ver styrnin-
gen av kommunen.!"!’!

Dessa chefer hade egna behov och intressen av att havda sigien
kommun vars verksamhet byggde pa konkurrens ”pd alla plan”. Varje
chef och verksamhet hade behov av att visa att den "egna” verksam-
heten var framgangsrik. Mattet pa framgdng var framfor allt sparsam-
het och ekonomiskt ansvarstagande — atminstone pa kort sikt och for
den ”egna” verksamheten.

Det var forhallanden som inte gynnade omtanken om den kommu-
nala helheten och kommunens samlade behov. Politikerna var tillbaka-

116 Forsell & Ivarsson Westerberg (2014), Administrationssambdllet, s. 216-225
117 Debatten inleddes av de f.d. kommunalrdden Roland Agius och Gunnel Arrbéck, Upsala Nya
Tidning 2009-03-23.
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trangda i en komplex och svdrbegriplig organisation. De kommunan-
stallda hade genom manga ars “skolning” blivit allt tystare och fatt allt
mindre att sdga till om och medborgarna hade nog svart att 6ver huvud
taget forstd vad som hande i kommunen.

Mal- och resultatstyrningen

Ett tidigt tecken pa att NPM var pd vég att ta plats i den offentliga
sektorn var introducerandet av mdlstyrningen vid mitten av 80-talet.
Bestallar—utforar-modellen, som dék upp nagra ar senare, sdgs som
en vidareutveckling av mélstyrningen och var ett tydligare tecken pa
att marknadsliberala idéer borjade etablera sig. Modellen

innebar att den kommunala (och statliga) verksamheten
organiserades sa att de blev parter och motparter, bestal-

lare och utforare, i affirsliknande kontraktsférhallanden.

Tanken att ha flera utférare att valja mellan lag da nara till

hands, vilket beredde viagen for konkurrensupphandling En fOl] d av d en

av drift av kommunala verksamheter och, efter hand, for

fullstandig privatisering.!*® r
Enligt Uppsala kommuns 6vergripande styrdokument na SD/ moatell
Inriktning, Verksamhet, Ekonomi fattar fullmaktige var att pOll-

beslut om inriktningsmal och uppdrag, som uppdrag- . ..
snamnderna (bestéllarna) omvandlar till tydliga effektmal tlker na f 0 TZO-
med matbara indikatorer. Uppdragsnamnderna tecknar ra d e kOTl ta kt@?"—
avtal med producenterna (utférarna) och foljer sedan sys- i .
tematiskt upp avtalen for att fa veta i vilken man de up- na med Sina tva
pfylls. Genom de uppf6ljningar som gérs och genom anal-

yser som kommunstyrelsen gor av helheten fir fullmaktige Ulktlgas te li’lf or-

se resultaten av de mal de faststallt.['?”) . .
Detta dr en idealiserad bild av det som ibland kallas mfltlo'nSkallor)
politisk distansstyrning. Genom egna erfarenheter vet jag nam l 1 gen med-

att det funnits stora problem att tillimpa idéerna i Uppsala b il
kommun. Men problemen dr inte bara lokala. Det ser ut att 07’85”’”4 S] alva
handla om generella svédrigheter att styra kommunal och och de pro duc-
offentlig verksamhet pa detta sitt.

Flera forskare har ifragasatt malstyrningstankandet for erande verk-
att det dr svart att tillimpa i praktiken.'?” Mal- och resultat- /?
styrning har blivit ett nyckelinstrument i styrningen av den sambeternd.
offentliga sektorn. De kvalitets- och resultatmdatningar den
kraver har vuxit till ett "utvarderingsmonster”, som kostar
allt mer pengar att foda, som tar stora personella resurser i ansprak
och stjal tid och pengar fran andra aktiviteter. Dessutom saknas det
beldgg for att nyttan stdr i proportion till kostnaderna. Det menar Lena
Lindgren, fil.dr i statsvetenskap och docent i offentlig férvaltning.
Det foljande dr en beskrivning av nagra av de risker och problem med
kvalitets- och resultatmdtningar som hon ser.

118 Back (2000), Kommunpolitiker i den stora nyordningens tid, s. 96.

119 Uppsala kommun, Inriktning, verksamhet, ekonomi 2012-2015, s. 8.

120 Montin (2005), Politisk styrning och demokrati i kommunerna: dtta dilemman i ett historiskt ljus,
s. 18-19.
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Problematiska forutsattningar

Tjanster dr i allmanhet mycket svara att méta eftersom de &r samman-
satta och bestdr av en mangd olika komponenter. Process och presta-
tion gar in i varandra, de produceras och konsumeras ofta samtidigt och
deras paverkan kan paga ldngt efter att tjansten konsumerats. Tjanstens
kvalitet paverkas inte bara av vad man far utan ocksd av hur man far
den. Ett annat problem &r att det ofta finns manga och oklara mal som
konkurrerar med varandra, som dr for abstrakta eller generella och
darfor dr svara att omvandla till matbara matt.

Genomforande- och anvandningsproblem

Eftersom det dr svart att formulera matbara mal blir det ofta sa att bara
det mdts som gar att mata. Det svdrmdtbara hoppas 6ver eller mats pa
ett otillfredsstdllande satt. Darfor blir kvalitets- och resultatmatt ofta
meningsldsa. Det vanliga dr att mdtningarna koncentreras pa presta-
tionerna, medan det viktigaste — effekterna — undviks. Om man dnda
lyckas mata nagra effekter, dr det i komplexa verksamheter svart att
veta om de dr resultat av just den verksamhet som undersokts, och
resultaten kan ofta tolkas pd olika sitt. Dessutom dr det ofta sd att
kvalitets- och resultatmétningar blir en procedur som genomfors for att
den anses nédvandig, medan resultaten sillan anvinds.

Perversa bieftekter
Kvalitets- och resultatmatningar medfor oonskade bieffekter. Nar
manniskor lart sig vad som mats borjar de manipulera den egna verk-
samheten genom att rikta in sig pa aktiviteter som ar [6nsamma vid
madtningar. Verksamheter bérjar arbeta efter resultatmatt som &r litta
att kvantifiera och undviker aktiviteter som dr mer svarmatbara.
Mitning av enkla och kortsiktiga effekter gors pa bekostnad av hel-
heter och langsiktiga effekter — forhallanden som missgynnar ambitio-
sa organisationer som satsar pa utveckling, nytdnkande och risktagan-
de. Darigenom motverkas innovationer sa att verksamheter forstelnar.
Det kontrollerande matandet av professionella yrkesutévare gor
att manga kdnner sig som 6vervakade operatorer av standardiserade
prestationer i stallet for sjalvstandiga, kvalificerade, professionella
yrkesmanniskor. Tilliten och fortroendet i organisationen frsvagas.!!!

ORGANISATIONSKULTUREN

I borjan av 90-talet tog Uppsala kommun ndgra snabba kliv mot en

ny organisationskultur. Och vi fick utan tvekan en ny och annorlunda

kommunal kultur som bygger pa idéer om att kommunen ska efterlik-
na marknaden och drivas i foretagsliknande former, av foretagsledarli-
knande chefer.

For att den kommunala verksamheten ska fungera behéver den av
fortroendevalda och anstillda uppfattas som en helhet, sammanhéllen
av vissa gemensamma mal och virderingar som dr realistiska och tro-
vardiga. Det handlar om kanslan att vara delaktig i ett stérre, menings-

121 Lindgren (2008), Utvérderingsmonstret — kvalitets- och resultatmdtningar i den offentliga sektorn.
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fullt och begripligt sammanhang och att man delar den kdnslan med
andra. Det handlar ocksa om mojligheterna att samarbeta, att man har
mojlighet att fa st6d i sin yrkesutévning fran andra delar av den kom-
munala organisationen och att det man sjalv utrdttar kan fa betydelse
dven utanfor det egna verksamhetsomradet. Detta dr, menar jag, delar i
en fungerande kommunal organisationskultur.

Kénslan av sammanhang - att vi uppfattar tillvaron som begriplig,
hanterbar och meningsfull - 4r férutsattningar for att manniskor ska
kunna lésa problem och klara krav och péfrestningar. Det menar Aaron
Antonovsky, professor i medicinsk sociologi. For att man ska kunna
gora det behover den information man tar del av vara sammanhangan-
de, ordnad och tydlig. Man behéver ocksa ha rimliga resurser for att
mota de krav som stdlls pd en och det sammanhang man verkar i bor
uppfattas som sd meningsfullt att det motiverar ett personligt engage-
mang.['?

Den nya kommunala kultur som marknadstdnkandet har skapat har
pa manga satt drivit utvecklingen at det motsatta hallet, sd langt att det
har blivit svart att se kommunen som en sammanhangande helhet.

I kommunen har skapats en marklig kombination av 1at ga-system
och kontroll, dir de hogre tjanstemannen har fétt stor frihet att styra
och agera ostort, medan de som befinner sig langre ner i hierarkin
kontrolleras och férvintas vara lojala med ett system pa drift mot mén-
ga och oklara mal. Férdndringar av den kommunala organisationen
genomfors utan att skdlen analyseras, redovisas och diskuteras. Det har
skapat bristande delaktighet i forandringarna och ett utbrett missno-
je som inte kommer till uttryck. Ledarskapet bygger i hog grad pa en
tystnadskultur ddr vissa fragor mer eller mindre blivit tabubelagda. Det
galler framf6r allt styr- och organisationsfragorna och, i synnerhet, den
politiska ideologi som ldnge haft starkt inflytande 6ver kommunens
verksamhet, men mest verkat enligt principen att vara utan att synas.

Ledarskapet utévas uppifrdn och pa avstand, av hogre chefer som
mest umgds med andra hogre chefer och darfor ofta har otillrackliga
kunskaper om de kommunala férhéllanden som behéver utvecklas och
forandras. Detta har blivit ett problem, inte bara f6r de kommunan-
stallda utan dven, som det ser ut, for de hogre cheferna, med tanke pa
den korta tid mdnga av dem stannar pd sina tjanster.

I den nya kulturen har en ny sorts affars-, reklam- och nonsenssprak
smugit sig in i det kommunala sprakbruket. Kommunala verksamheter
kallas affirsomraden, deras chefer for affarsomrddeschefer, som arbetar
enligt affarsplaner. I den kommunala administrationen arbetar numera
controllers, strateger, HR, coacher och senior advisers. Jag undrar var-
ifran denna fantasifulla flora av titlar kommer. Varfor ar de ofta pa en-
gelska i en kommunal verksamhet i Sverige? Och, vad arbetar de med
egentligen? De som hanterar personalfragor dgnar sig & HR, "human
resources”, alltsd médnskliga resurser; vad ar det for fel pd personal?

Och, vad sdgs om de visiondra deviser nagra hogre chefer formul-
erat: "Nu gor vi”, Gor gott och var glad” eller ”Vi dr steget f6re och

122 Antonovsky (1991), Hdlsans mysterium, s. 37-41.
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vagen in”. Eller den kommunala produktionen Vard & bildnings "Bast
alla dagar, hela livet” och ”Varldens basta vard & omsorg”.

En tidstypisk vision, Uppsala kommuns 6vergripande vision,
kan man hitta i kommunens styrdokument Inriktning, Verksamhet,
Ekonomi:

”Uppsala dr en kommun dér alla manniskors lika virde, inneboende
kraft och kreativitet respekteras och tas tillvara genom att var och en fir
mojlighet att paverka sin livssituation i en ldngsiktigt hallbar miljo som
praglas av positiv dynamik, 6ppenhet och gemensamt ansvar.”!?*!

Ar det ndgon som ar emot? Och, 4r det ndgon som forstar vem det ir
riktat till och vilka slutsatser man bor dra av detta?

Kanske ar det mest kannetecknande f6r den nya kulturen att
konkurrenstinkandet och egenintresset fatt sa stort inflytande. En
viktig del i detta dr den individuella l6nesattningen dér individuella
prestationer premieras pa mycket oklara grunder. Var och en har i stor
utstrdckning blivit sin lyckas smed, vilket gor att det inte blir sarskilt
intressant att delta i samarbeten man riskerar att forlora pa och att man
garna forskjuter kostnadsansvar pa andra. Hur det da gér f6r kom-
munen som helhet blir en sekundar fraga.

Samarbetet

Kommunen &r en samspelande helhet dar alla i storre eller mindre
utstrackning ar beroende av varandra. Vi lever pa samma skattepen-
gar och star i ett starkt beroendeférhallande till varandra. Det finns

en mangd fragor som bygger pa samarbete i olika former, t.ex. sadant
som ror klimatet och miljon, ndringslivets utveckling, barns rattigheter,
socialt forebyggande arbete, kvaliteten pa det kommunen producerar,
bostadspolitik, kommunens sakerhet och manga andra frigor.

For att ta ett exempel ar behovet av samarbete mycket tydligt nér det
galler socialpolitiska barn- och ungdomsfragor, ett omrade dér jag sjalv
linge varit verksam. Det handlar om att forebygga brott, motverka
social oro i bostadsomrdden eller genomfora vird- och behandlingsin-
satser for barn och unga med social problematik och mycket annat. Dér
kravs ofta samarbete mellan en rad olika aktorer som socialtjanst, sko-
la, polis, psykiatri, foreningsliv och andra, dar alla utgor delar i ett sam-
manhdngande system av dtgarder och i varierande grad dr beroende av
varandra for att lyckas. Kontinuitet och ldngsiktighet brukar vara andra
nddvidndiga forutsattningar. Man kan jamfoéra med rattssystemet dar
domstolar, dklagare, advokater och polis alla utgér omistliga delar i en
kedja. Tas en ldnk bort upphor systemet att fungera.

Jag har sett mdnga exempel pd hur organisationsférandringar — dér
verksamheter dterkommande byter organisatorisk tillhérighet, in-
riktning, namn och geografisk placering - lett till att médosamt up-
pbyggda natverk och samarbeten slagits sonder. Det dr en viktig orsak
till att ”samhallet” ofta &r oférmaoget att hitta effektiva dtgarder t.ex.
mot gangkriminalitet och social oro bland barn och unga. Inom detta
omrdde har orden samarbete eller samverkan sedan lange (det galler

123 Uppsala kommun, Inriktning, Verksambet, Ekonomi 2014-2017, s. 6.
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ocksa andra fragor som rér barn och ungdomar) varit standigt uppre-
pade mantran, vars férekomst 6kat i ungefdr samma takt som de reella
mojligheterna att samarbeta forsdmrats. De dr numera sd slitna att de
ibland ersitts med ord som koordinering, samordning, tvirsektoriellt
eller gransoverskridande arbete, arbete i "hdngrannor”, samskapande
eller ndgot annat.

OMORGANISATIONER OCH STYREXPERIMENT

Sedan mitten av 80-talet har tre mycket omfattande (1985, 1993, 2003)
och en lang rad storre och mindre omorganisationer och organisatoris-
ka fordndringar genomforts. De har i stor utstrackning

genomforts 6ver huvudet pd medborgarna, de kommu-
nanstdllda och flertalet fortroendevalda. Eftersom varje
omorganisation foregas och foljs av langvariga och kom-

plicerade omstallningsprocesser, har kommunen sedan

80-talets mitt i praktiken befunnit sig i en mer eller min- ..

dre kontinuerlig omorganisation. Kanske dr det
Kommunen har blivit en experimentverkstad for olika, mest k ann eteck-

illa genomtdnkta, styrformer och organisationslésningar.

Ofta har delar av den kommunala verksamheten omor- na nde fo r den
ganiserats utan hdnsyn till vilka konsekvenser de fatt for k Z
andra delar av den kommunala organisationen och alla n)/ﬂ Ulturen

de professionella yrkesutévare som ar beroende av stabila att konkurren-
organisatoriska forhallanden. .

Medborgarnas méjligheter att férsta och & insyn i den stankandet och
kommunala organisationen har inte beaktats. Inte heller .
mojligheterna till politisk 6verblick och styrning. Ett dter- egem”t resset
kommande problem &r ocksa att omorganiserandet forstor fd it sd stort in-
kommunens samverkan med utomstdende organisationer
och myndigheter. ﬂytande.

Till detta kommer en successiv marknadsanpassning av
den kommunala verksamheten och de alltmer omfattande
privatiseringarna - en utveckling som sammantaget lett till att den
kommunala verksamheten splittrats, underminerats och desorganiser-
ats sd att den blivit ndstan oméjlig att verblicka och forsta - ett stort
problem f6r demokratin och den ofta omtalade effektiviteten.

Ledande tjanstemdan brukar forsvara omorganisationerna med att
de (férutom att gora verksamheten effektivare och mer demokratisk) ar
en nodvandig anpassning till en omvarld i snabb férandring. Jag anser,
tviartom, att den kommunala organisationen just med hansyn till den
oférutsdgbara och foranderliga omvirlden i forsta hand behover kon-
tinuitet och stabilitet — att man sitter still i baten nar det blaser.

Genom aren har jag pratat med ganska mdnga lokala politiker fran
olika partier om den kommunala styrningen/organisationen. Knappast
nagon av dem har sagt sig vara n6jd med det politiska systemet. Samti-
digt har de kédnt sig vanmaktiga infor problemet: i vilken dnda ska man
borja i en politisk organisation som dr s tilltrasslad och svdr att forsta?

Och den kanslan &r inte svar att forstd.
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Ett ofta anvant citat av den romerske dmbetsmannen Gajus Petro-
nius (f6dd ar 27 e. Kr., d6d 66 e.Kr.) fortjdnar att upprepas har.

”Vi tranade hart — men varje gang vi borjade fa fram fungerande
grupper skulle vi omorganiseras. Jag larde mig senare i livet att vi ar
bendgna att moéta varje ny situation genom omorganisation och ocksa
vilken underbar metod detta ar for att skapa illusionen av framsteg
medan den dstadkommer kaos, ineffektivitet och demoralisering”.

Omorganiserandet dr bade symptom pd att den politiska styrningen
inte fungerar och orsak till att nya problem uppkommer. Men det gar
ocksa att se andra orsaker och motiv.

Varfor omorganiseras kommunen bela tiden?

Ett skal till kommunens omorganisationer var, som beskrivits tidig-
are, den kommunallag som trddde i kraft 1992, som gav kommunerna
stor frihet att organisera sig i stort sett som de ville. For kommunerna
kunde det vara frestande att préva denna nyvunna frihet for att se om
det férde utvecklingen framat.

En annan orsak beskrivs av ekonomiforskaren Roland Almqvist.
Om en omorganisation genomforts pa ideologiska grunder och lovat
mer dn den kan halla kan det ses som ett tecken pd att man inte gjort
tillrackligt eller att det fanns brister i sdttet att genomféra reformen. I
stillet for att ifrdgasdtta sjdlva idén ordineras nya omorganisationer for
att komma till ritta med problemen.!?4

Ett tredje skdl kan vara att omorganisationer &r effektiva maktme-
del: att harska genom att sondra. Varje omorganisation skapar vinnare
och forlorare. For en chef kan en omorganisation vara ett effektivt
sdtt att flytta pa oonskade eller alltfor sjélvstdndiga medarbetare och
ldta andra, mera féljsamma personer, trada fram. Ett satt att stirka sin
maktposition.

Ett fjarde motiv kan vara att omorganisationer ger sken av handling-
skraft. De brukar genomféras med hogstaimda deklarationer om att vi
nu ldmnat det gamla bakom oss for att méta en ljusare framtid. Det
framhalls ofta att vi inte ska rota i det gamla, utan tdnka positivt och
se framat. S4 linge omorganisationerna inte utvirderas och diskuteras
offentligt kan den metoden fungera lange.

En femte orsak, som ligger ndra det foregdende, kan vara att standi-
ga verksamhetsférandringar gor det omojligt att fa insyn i, forstd och
kontrollera verksamhetens resultat och effektivitet. Om verksamheten
pa ett kommunalt kontor eller en férvaltning oavbrutet forandras blir
verksamheten svar att f6lja, granska over tid och jamféra med andra.
Organisatoriska férandringar kan pa sa satt vara en effektiv metod,
bade for att dolja bade sddant som hander och sddant som inte hander.

EN NY FORM AV BYRAKRATI

Utover en allmdn iver att omdana kommunen fanns det fran full-
maktige stora férvantningar pd den nya organisation som inférdes
2003, att oka effektiviteten och ge plats for utvecklingsarbete och

124 Almgqvist (2006). New Public Management, s. 117.
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kreativ samverkan, sdrskilt i fragor som bygger pa olika former av
samarbete.

En del sadana fragor har sitt ursprung i internationella konventioner
(barnkonventionen, klimatpolitik, hallbar utveckling), andra i EU (re-
gional utvecklingspolitik) och ytterligare andra i nationella utveckling-
sambitioner (folkhalso- och mangfaldspolitik). Det ar politikomraden
som inte grundar sig i ndgon speciallagstiftning om vad kommunen
maste gora, utan om perspektiv och virden som man hoppas ska fa
inflytande over alla politiska sakomrdden och dérfér ibland kallas
tvarsektoriella. Manga av dessa omrdden gar in i eller 6verlappar va-
randra.l'®’!

Dessa frdgor har inom den kommunala byrdkratin ofta hanvisats
till ett sdrskilt och resurskravande administrativt omrade som bestar
i att skriva planer och program, férsoka forverkliga delar av dem och
kontrollera att de efterlevs. Fragorna hanteras av samordnare, strateger,
projektledare, controllers, styr-, lednings-, arbets- och projektgrupper,
ofta langt ifrdn den vardagliga praktiken, ddr man i allménhet brottas
med betydligt mer jordnéra problem.

Mycket av detta arbete utgar ifran det vi kan kalla kommunala styrdo-
kument. I Uppsala kommun finns en mangd sddana, som pa olika satt
forvantas paverka den kommunala verksamheten. Utdver det 6ver-
gripande styrdokumentet Inriktning, verksamhet, ekonomi (IVE)!2¢),
finns det 29 styrdokument, kallade planer, program, policyer, strategier
eller ndgot annat, som fullmaktige fattat beslut om.*”!

Till detta kommer de s kallade uppdragsplaner som ligger till
grund for de politiska ndimndernas verksamhet och for férdelningen
av storre delen av de kommunala skattepengarna. Sedan finns i kom-
munen i vrigt ett stort antal verksamhets-, mobbnings-, kommu-
nikations-, jamstalldhets-, mdngfalds- och affdrsplaner, etiska koder,
kvalitetsledningssystem med mera, som alla har ambitionen att ge an-
stallda och fortroendevalda vagledning, inprénta saker som ”alla” ska
tanka pa, hoja deras moral och tala om hur tillvaron borde se ut. Om
man lidgger styrdokument ovanpa de lagar och férordningar som styr
kommunal verksamhet bildas till slut ett berg av mal och 6nskningar
om allt gott at alla.

Forutom den stora mangden mal dr det mest sldende nog kontrasten
mellan de granslosa ambitionerna och den ldga graden av ansvarsut-
kravande: vem ar det egentligen som ska gora vad av allt detta, med
vilka medel och nar ska det ske? Malen dr ofta vaga, opreciserade och
till intet férpliktigande. Foljden blir att respekten for kommunala styr-
dokument undergravs. Malen forlorar sitt varde.

Angeldgna kommunala frdgor férsvinner i en svaréverskadlig flora
av vackra mal och rent snémos, dir det gér att botanisera och hitta stod
for det mesta. Det har skapats en situation dér allt prioriteras och det
darfor saknas prioriteringar. I stéllet for att fungera som styrdokument
och véigledning for det politiska arbetet blir den stora médngden mal

125 Montin (2012), Politik och forvaltning i forindring, s. 8.
126  Detta styrdokument kallas numera Mal och budget.
127  www.uppsala.se/kommuné&politik/styrdokument, 2014-04-11.
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hinder for politikernas mojligheter att utfora en av sina viktigaste up-
pgifter — att viga behov mot varandra och gora prioriteringar i forhal-
lande till tillgdngliga resurser.

Planer och program kan naturligtvis behévas for att samla berérda
aktorer kring vissa viktiga och komplexa fragor — att formulera vad det
gemensamma arbetet skall syfta till och hur det ska genomféras. Men
det gar ocksd att se andra skal.

« Nar kommunerna i borjan av 90-talet befann sig i ekonomisk
kris och samtidigt fick allt fler uppgifter uppstod ett glapp mellan krav
och férutsattningar. Eftersom kommunen samtidigt skulle mélstyras
ldg det nara till hands att fylla glappet med dnskelistor 6ver vad som
borde géras, ndgonstans, av ndgon. Aven om det inte var klart vem som
skulle férverkliga malen och med vilka medel sa hade de ansvariga
anda visat goda avsikter och kunde skjuta angeldgna fragor framfor sig
i hopp om att de pa nagot sitt dndd skulle komma att forverkligas.

 Med planer och program kan den kommunala administrationen
visa att den dr foretradare for goda ideal, att den tanker strategiskt och
kreativt, har visioner och ambitioner.

« I en kommun av organisatorisk oreda och standiga och nyckfulla
fordndringar bidrar planer och program till att ge sken av att det anda
finns ndgon form av ordning och planmassighet. Det kan pa sa satt
vara ett satt att legitimera styrmodellen.

« Det kan vara ett satt att gora sig av med knepiga och langsiktiga
fragor som har svart att passa in i den kommunala styrmodellen, for att
de kréver ekonomiska insatser och har effekter som ar svara att mata
eller gdr att se forst pa langre sikt.

« Det skapar utrymme for kommunala tjansteman som tdvlar om
uppmadrksamhet och resurser. Planer och program kan skapa mo-
jligheter att driva "egna” frdgor, for att man har ett personligt engage-
mang och/eller for att virna om sin egen position och karridr.

Marknadsstyrningen lanserades som recept mot styrningsproblem
i en overreglerad, trog och byrdkratisk offentlig sektor. Men i stdllet
for att ersdtta den tidigare byrdkratin ser det ut som en annan sorts
byrékrati — managementbyrdkratin - lagts till den tidigare, utan att
politiska beslutsfattare eller medier uppmarksammat det. Statsvetar-
en Patrik Hall beskriver den som ”en byrakrati som anvédnder sig av
moderna foretagsledningsidéer for att dgna sig at byrakratins klassiska
administration, styrning, planering, kontroll, redovisning, uppf6ljning
och information/dokumentation”. Genom denna utveckling riskerar
byréakratin att franga sin kdrnuppgift att tjana medborgarna, for att i
stillet dgna sig dt att tillgodose 6verordnades kontrollbehov. Det blir
viktigare att presentera resultat pa ett korrekt satt dn att verkligen
astadkomma dessa resultat.®l

Anders Forsell och Anders Ivarsson Westerberg, bada docenter i
foretagsekonomi, visar i sin bok Administrationssambdllet hur New
Public Management lett till att det administrativa arbetet tar upp allt
mer av arbetstid och resurser inom offentlig verksamhet. Dokumenta-

128 Hall (2012), Managementbyrakrati, s. 16-25.
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tion, rapportskrivning, utvarderingar, planer, ekonomi och redovisning
tenderar att fa ett egenvédrde och stjél tid och resurser fran den basala
verksamheten.!'*’]

AVSLUTANDE KOMMENTARER

Det finns fortfarande nagra som anser att kritiken mot New Pub-

lic Management (NPM) ar 6verdriven och att problemen inom den

offentliga sektorn en gang var s stora att dessa idéer var nédvandiga

for att skapa tydligare mal, mera valfrihet och tydligare utkrévande

av ekonomiskt ansvar. Jag héller med om att det fanns stora behov av
forandringar i alla dessa avseenden och att den kommu-

nala verksamheten behévde bli mer serviceinriktad och

kostnadsmedveten. Det har ocksa sagts att det férekom-

mer problem inom alla styrsystem, vilket sdkert ar ett

riktigt papekande; en kommunal verksamhet kommer

alltid - oavsett styrmodell — dras med vissa svarigheter. Marknad
Men marknadsexperimentet i Uppsala kommun madste arknadas-
dock i sin helhet ses som ett stort misslyckande, det galler SD/T’TI in gen

bade idéerna och det sitt pa vilket de genomdrivits och

hanterats politiskt. lanserades
Jag vill hér ateranvinda ett citat som den numera bort-
gangne statsvetaren Lennart Lundquist anvént i sin bok Som r ecep t mot

Slutet pa yttrandefribeten, dir han reflekterar 6ver foljder- ; _
na av NPM och ekonomismen. Mycket av det som stdr dar SD} rl”l.lngSgﬂ rOb
gar att kdnna igen i Uppsala kommun. lem 1 én over-
”NPM forandrar organisationskulturen och arbets- lerad. tré
forhallandena inom offentliga organisationer mycket mer I eg erad, tmg
och i mycket mer negativ riktning dn dess foretradare och byr&i’ kratisk
havdar. Empiriska resultat visar upprepade gdnger och .
konsekvent att NPM:s effekter pa anstillda och kulturen Oﬂéntll g Sektor,
i offentliga organisationer omfattar en hel uppsattning av
negativa psykosociologiska och organisatoriska effekter,
som Okning av stress, sjukdom, ldg moral, nedgang i arbetstillfredsstal-
lelse och -motivation, alienering, fruktan, bitterhet, férskjutning av
intellektuella effekter genom att inféra kontroller, ett etos av konkur-
rens, motsattningar och straff, liksom en slosaktig, stressande, 6ver-
byréakratisk kontrollprocedur, 6kad spinning, mer misstro mellan
madnniskor, former av symboliskt vild och institutionell mobbning, ett
hardare arbetsklimat, ett osynligt ndt av managementmakt och domi-
nans. (Diefenbach 2009:905)”(139
Om det nu ligger nagot i allt detta, vad hade varit ett battre satt
att angripa kommunens problem? Om man i efterklokhetens ljus ska
forsoka ge ett forenklat svar sd skulle for det forsta demokratifragan ha
dgnats ett storre intresse, det galler bade relationen till medborgarna
och den interna kommunala demokratin. Det skapades uppifrdn en or-
ganisation som inte byggde pa delaktighet och som de flesta hade svart

129 Forsell & Ivarsson Westerberg (2014), Administrationssamhallet.
130 Diefenbach (2009:905) enligt Lundquist (2012), Slutet pa yttrandefriheten, s. 183.
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att forsta, som saknade forankring. For det andra skulle de politiskt
ansvariga i kommunen f6rsokt forhalla sig mer sjalvstandiga i forhal-
lande till den modevag av marknadsliberala idéer som lanserades av
nyfrélsta konsulter och tjdnstemdn och i storre utstrackning forsokt att
forlita sig pa egna krafter och erfarenheter. For det tredje borde betyd-
ligt mer resurser satsats pd att forsoka klargora och analysera de prob-
lem som kommunen brottades med och férsokt skapa en mera system-
atisk och planmadssig utveckling. D4 hade man nog kunnat undvika en
del av den spontanistiska och reaktiva "brattom-kultur” som skapades
i kommunen for att forsoka l6sa standigt aterkommande ekonomiska
och andra kriser.

Vad kan man gora i stdllet?

Det ar latt att kdinna vanmakt i en organisation som under lang tid
utsatts for manga respektlosa 6vergrepp och det finns inga snabba och
enkla svar pa frdgan om hur kommunen bor styras och organiseras. Till
att borja med vill jag dock tro att utvecklingen dr pa vig att vinda. Pa
nationell niva ifrdgasatts allt mer new public management som grund
for styrning av offentlig verksamhet. I kommunen har, som beskrivits
tidigare, flera viktiga steg i rdtt riktning redan tagits genom avskaffan-
det av utmanarratten och bestdllar-utférar-modellen.

Vil medveten om svdrigheterna ska jag dndd forsoka mig pa att
beskriva nagra forutsattningar for att skapa en kommunal organi-
sationskultur som mer praglas av samarbete dn konkurrens, mer av
delaktighet och 6ppen debatt dn styrning pa oklara grunder uppifran,
mer av respekt for professioner och yrkesutovare dn av vidlyftiga och
orealistiska malbeskrivningar.

Efter manga dr dar demokratin satts pa undantag och det varit stor
organisatorisk oreda i kommunen behéver kommunens politiska
ledning verka for att skapa storre stabilitet och starkare och tydligare
politisk kontroll 6ver utvecklingen. Strédvan madste vara att skapa en
kommun som “hanger ihop”, som &r mer éverblickbar och begriplig
och som i stdrre utstrackning bygger pa ett dmsesidigt samspel med
medborgare och kommunanstallda.

En annan styrmodell
En bra borjan pa det ar avvecklingen av den ineffektiva bestillar—ut-
forar-modellen och en atergang till en mera traditionell styrning via
facknamnder. Det skapar storre narhet och 6kade mojligheter till
dialog mellan politiker och verksamheter. Ett ndra samarbete mellan
politiken och de yrkesverksamma som bygger pa 6ppenhet, tillit och
omsesidigt fortroende underlattar for politikerna att fa mer direkt och
konkret kunskap om vad praktikerna sysslar med, vilket ar en n6dvén-
dig grund bade for att kunna ge utvecklingsstod och for att géra priorit-
eringar.

Ett sarskilt hinder for en sddan utveckling ar den individuella
lonesdttningen som gett kommunala chefer ansvaret att utifran oklara
kriterier bedoma anstalldas prestationer. Det handlar om chefer som i
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manga fall inte dr ndrvarande i de anstalldas dagliga arbete och darfor
har begrdnsad kunskap for att kunna jamféra och virdera de anstalldas
insatser. Den individuella 16nesattningen borde avvecklas bland annat
for att motverka installsamhet bland de anstillda och gynna en mer
oppen kultur.

Den politiska styrningen madste innebdra ndgot mer dn att de fortro-
endevalda pad avstand stéller upp mal och i efterhand férsoker kontrol-
lera vad som gjorts. Om demokratin ska kunna dterupprattas kan den
politiska styrningen inte bygga pa en syn som begransar begreppet
demokrati till enskilda individers mojlighet att vdlja varor och tjanster,
utan hansyn till ndgon annan &n sig sjalv. Demokratin har inte bara ett
egenvdrde, utan dr ocksa en grundldggande frutsittning for effektivi-
teten i kommunal verksamhet.

En avveckling av bestallar-utférar-modellen/uppdrags- och atagan-
demodellen innebér att man kan ta bort dagens dubbelkommando,
med dubbla administrativa apparater. D4 kan man reducera antalet
samordnare, projektledare, styr-, lednings- och projektgrupper och
en stor del av den kommunala administrationen kan ldmna sin dis-
tanserade och isolerade roll som sd kallade strateger och kontrollanter
och i stallet bli ett stod for verksamheterna. Politikerna flyttas ett steg
ndrmare de medborgare som dr anvdndare/brukare av kommunala
tjdnster och kan, i samarbete med administration och de professionella
yrkesutovarna, soka utvecklingsvagar som i hogre grad bygger pa yrke-
skompetens och beprévad erfarenhet. Sedan maste kommunens verk-
samhet och de yrkesverksamma i framtiden skyddas fran ogenomtank-
ta organisationsférandringar och politiska modenycker.

Om en omorganisation dnda behéver genomforas

Nar en omorganisation ndgon gang dnda maste genomforas kravs, till
skillnad mot tidigare, vil genomarbetade beslutsunderlag med nog-
granna analyser av vad som behover fordndras och pa vilka grunder. De
fortroendevalda, kommunanstédllda och allmdnheten mdste fa rimliga
mojligheter att satta sig in i, forsta och diskutera skédlen bakom organi-
sationsfordndringarna.

En sjalvklarhet bor ocksad vara att en storre organisationsfordndring
utvdrderas och resultaten fdr inte, som i fallet med den undersékning
som genomférdes av Orebro universitet, ggmmas undan i ndgon
skrivbordsldda. Ar det nagot som bér utvirderas i en tid nar det stin-
digt pratas om vikten av uppféljning och utvardering, sa ar det rim-
ligen styrningen och den ddrmed sammanhéingande organisationen
- sjdlva grunden for hur den kommunala verksamheten bedrivs. Om
man nu sdtter upp mdlen 6kad effektivitet och forbattrad demokrati
som varit dterkommande mal f6r de senaste decenniernas forandring-
ar, sa bor man pd ndgot satt definiera vad man menar med det och
ddrefter forsoka ta reda pa i vilken utstrackning de nya l6sningarna
bidragit till att uppfylla malen. Det galler sarskilt demokratin som mest
varit ett dekorativt inslag i hanteringen av de kommunala organisa-
tionsexperimenten.

Utvédrderingar av kommunala organisationsexperiment maste ocksa

arenaidé | 65



forsoka vardera kostnaderna for omflyttningar av verksamheter och
personal, ombyggnad av lokaler, produktionsbortfall och andra f6j-
dverkningar som varje omorganisation for med sig.

Nar utvarderingar ar klara maste de ocksd foljas av en 6ppen
demokratisk process dar resultaten offentliggors och diskuteras. Vad
har varit bra, mindre bra eller daligt och vad kan vi lara av det infor
kommande férandringar? Den bristande tilltro till den kommunala
organisationen som mdnga lokala politiker och kommunanstéllda gett
uttryck for visar att detta saknats.

Det dr inte acceptabelt att makten 6ver kommunens styrning och
organisation, som det ldnge varit, ar koncentrerad till ett fatal tjan-
stemdn och politiker, som sjélva till stor del kontrollerar resultaten av
den styrning de utévar. Nar det saknas demokratisk insyn och kontroll,
"ndr byrakrater kontrollerar andra byrdkrater” 6kar management-
byrékratins mojligheter att breda ut sig. Forutsattningen for att kunna
tygla en sddan utveckling ar att tillimpa demokratiska processer, anser
statsvetaren Patrik Hall.!3!

Bromsa privatiseringen

Dessutom madste privatiseringen av den kommunala verksamheten
bromsas kraftigt, bland annat med hansyn till vilka f6ljder den far for
den kommunala organisationens stabilitet, mojligheter till ldngsiktig
utveckling och planering, kostnader som kan uppkomma pa grund av
tomma lokaler och de stora svarigheter som det innebér att kontrollera
innehall och kvalitet i privat verksamhet.

Mal, planer och program

Samtidigt maste producerandet av mdl, planer och program begrin-

sas kraftigt. De kommer naturligtvis dven fortsattningsvis att vara
nédvandiga, men maste for att bli meningsfulla i storre utstrackning
vara grundade pa sakkunskap och analyser och ta hansyn till i vilken
utstrackning det finns rimliga resurser for att genomféra dem. De be-
hover dessutom vara mer konkreta och forpliktigande, sd att det i hogre
grad framgar vem/vilka som férvantas gora vad i vilken friga.

Utvecklingsarbete
Resurser som tidigare anvénts f6r den byrakrati som varit férenad med
bestallar-utforar-modellen” kan satsas pa ett systematiskt arbete for
att uppmuntra kreativitet och goda initiativ, férbattra verksamheternas
utvecklingsforutsdttningar, verksamhetsinnehadll och kvalitet. Det &r
ett arbete som i forsta hand bor utgd ifran de behov, méjligheter och
svarigheter som finns ”pd féltet”, men sjdlvfallet ocksd anvdnda sig av
erfarenheter och landvinningar som gjorts i andra kommuner, inom
forskning etc.

Kommunen maste da fridngd kraven pa att verksamheter mest bara
ska uppvisa snabba, kortsiktiga och métbara effekter, ndgot som nog ar
sarskilt viktigt ndr det galler verksamhet for barn och unga. Dar be-

131 Hall (2012), s. 298-299.
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hover man ge utrymme for att utveckla dven svarmatbara men viktiga
kvaliteter, som sociala kompetenser (hjalpsamhet, formaga att samar-
beta, kommunicera, visa hansyn, fungera i grupper och sociala situa-
tioner) eller god anda och bra arbetsklimat i skolorna. Dessutom bor
man forsoka vardera de langsiktiga positiva samhallseffekter som en
verksamhet kan bidra till (t.ex. att motverka social oro, drogmissbruk,

kriminalitet).

Samtidigt kommer det i kommunen, oavsett organisation och styr-
modell, kravas harda prioriteringar, kontroll av vart pengarna tar viagen
och ndgon form av vdrdering av resultaten. De kommunanstallda drivs

inte bara av oegennytta och ddla motiv och verksamheter
kan variera i kvalitet. Det finns ofta en tdvlan mellan olika
verksamheter om uppmarksamhet och ekonomiskt utry-
mme som gor att det dr viktigt att halla i pengarna.

Verksamhetsbeskrivningar

Ett sitt att fd battre kunskap om vad som gérs i kommu-
nala verksamheter kan vara genom valgjorda verksambets-
beskrivningar. Det kan kanske lata banalt, men enligt min
erfarenhet dr det ett mycket eftersatt omrade. Kommunala
(och privata) verksamheter &r ofta oklart beskrivna och
manga har svart att, sakligt och konkret, f6r utomstaende
personer, beskriva sin verksamhet.

Ett sitt att gora det kan vara att i en verksamhets-
beskrivning redovisa: vad de gor (uppdraget), med vilka
resurser (pengar, personal, kompetenser), for vilka (mal-
grupp), hur (pa vilket sitt, med vilka metoder), for vilka
forvantade mal. Om det gors pa ett likartat satt for olika
verksamheter kan det underlitta for politikerna att flja
verksambheters utveckling och jamfora verksamheter med
varandra. Materialet kan ocksa fungera som underlag vid
utvdrderingar. Verksamhetsskrivningar kan ocksd vara ett
bra satt for enskilda verksamheter och arbetsgrupper att

J)

En sjdalvklarbet
bor ocksd vara
att en storre
organisations-
fordndring
utvdrderas och
resultaten far
inte gommas
undan i ndgon

skrivbordslada.

gemensamt formulera vad de gor tillsammans, ndgot som ocksa kan
komma till nytta vid olika typer av externa kontakter (brukare, klienter,

fordldrar, politiker, medier etc.).

Utvérderingar och sarskilda granskningar

Kommunala verksamheter, yrkesgrupper och verksamhetsomrdden
behover ocksd, emellandt, granskas mer pa djupet. Det kan t.ex. gélla
kommunala satsningar och projekt, verksamhet som ror vissa utsatta
grupper ddr samhadllet har ett sarskilt ansvar att vara deras foretradare
och verksamhet dar det kan finnas speciella behov av att kontrollera
verksamhetsinnehdll och kostnader (t.ex. social institutionsvard). I
samband med granskningar och utvdrderingar dr det viktigt att inte
bortse fran olika yrkesgruppers och verksamheters férutsittningar
(personalférhallanden, kompetenser, stod utifrdn, organisatoriska

forhallanden) att utfora sitt arbete.

arenaidé

67



Ledarskap och administration

Bland de kommunanstillda som ibland, sarskilt vid hogtidliga till-
fallen, brukar framhadllas som "kommunens storsta resurs” finns stor
yrkeskunskap, mycket engagemang och intresse for att vara delaktiga i
en utveckling for att utveckla allt battre kommunala verksamheter. Jag
tror ocksa att det hos de allra flesta finns en vilja att bidra till att ta ans-
var f6r den kommunala ekonomin, under férutsittning att man kdnner
delaktighet i den kommunala utvecklingen och ingdr i ett meningsfullt
kommunalt sammanhang. Det dr resurser som borde understédjas och
tas till vara pd ett battre sitt bland annat for att utveckla verksamhet-
sinnehall och arbetsmetoder. Da kan man ocksa dra ner pa anvdandnin-
gen av de utomstdende konsulter som med jamna mellanrum brukar
dyka upp niar kommunala chefer inte vet vad de ska hitta pa och dar
resultatet inte sdllan blir ett recept pa ndgon ny styrmodell eller organi-
satorisk forandring som mest bidrar till att skapa ny oreda.

Den kommunala administrationen maste i strre utstrackning
utdvas i nira samarbete med de yrkesverksamma och ha som huvudup-
pgift att skapa basta mojliga forutsattningar for de som har det dagliga
ansvaret for verksamheten i skola, vdrd och omsorg och annan kom-
munal verksamhet. I sin bok Administrationssambdllet menar Anders
Forssell och Anders Ivarsson Westerberg att ledningen i offentlig
verksamhet bor se det som sin uppgift att stabilisera och avlasta den
operativa verksamheten s att den kan koncentrera sig pa sina egentli-
ga uppgifter. "Det administrativa perspektivet bor inte fa problemfor-
muleringsrdtten. Administrationen ska vara ett stdd for verksamheten
— inte tvartom.”!%

Det kommunala ledarskapet behéver ocksa forandras, det galler sar-
skilt de hogre kommunala cheferna, som i betydligt storre utstrackning
bor rikta 6ronen nerdt dn uppdt, for att skaffa sig kunskap om vad som
hander bland de yrkesverksamma som dagligen moter medborgare/
brukare i det som ibland kallas f6r kommunens kidrnverksamheter.
Ledarskapet bor i forsta hand hdamta sin naring ur dessa erfarenheter,
frangd den tystnadskultur som ldnge brett ut sig i kommunen och verka
for en mera 6ppen kommunikation om arbetets forutsattningar, mo-
jligheter och hinder. D4 maste dven frdgorna om kommunens styrning
och organisation kunna diskuteras.

132 Forsell & Ivarsson Westerberg (2014), s. 245-249.
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