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Organisationsreformer i kaleid»osko_p:
Stadsdelsnamndsreformen i Stockholm

Av ROLAND ALMQVIST OCH OLLE HOGBERG

In 1996-97, the City of Stockholm underwent one of the largest organizational changes
ever to take place in the Swedish public sector. This decentralization reform resulted in
24 local sub-organizations (district councils), each responsible for most of the services
delivered to local citizens. Together, they accounted for 67% of the City’s budget. In
1995, the Institute of Local Government Economics (IKE) was chosen to carry out an
extensive evaluation of the reform. This endeavor, completed in the spring of 2001,
resulted in more than 50 separate reports. In this article, two of the researchers who
took part in the project, reflect upon some of the observations found in the copious
empirical materjal. These empirical findings do not fit into a single, all-embracing
theory, and the kaleidoscopic nature of the reform demands a broad, multidisciplinary
approach. This article therefore contributes to the knowledge of organizational change
by using different perspectives, e.g. viewing them in rational terms or as symbolic
acts. Although reforms tend to be understood as ways of improving an organization
as well as shaking up an organization - it is here suggested that reforms may in fact
be holding the organization together.

Stadsdelsnamnder i
Stockholm

Stockholms stad inférde stadsdels-
- ndmnder den 1januari 1997. Redan 1995
fick Institutet for kommunal ekonomi
vid Stockholms universitet uppdraget

att utvirdera stadsdelsnimndsrefor-
men (SDN-reformen) och foljande arti-
kel baseras pa data och information som
utmynnat inom ramen for utvirde-
ringsprojektet. Projektet har bedrivits i
samarbete med Handelshogskolan i
Stockholm, Férvaltningshogskolan och
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Statsvetenskapliga institutionen vid
Goteborgs universitet samt Stockholms
stads Utrednings- och statistikkontor
(USK). Forskarna i projektet har - i syfte
att utreda reformens effekter - foljt
SDN-reformen pa nira hall under sex
ar och studerat hur bland annat organi-

sation, styrning, grad av decentralise-

ring och demokrati har utvecklats 6ver
tiden. I foljande artikel reflekterar tva
av de deltagande forskarna 6ver en del
av de resultat som iakttogs under ut-
virderingen.

Det empiriska materialet i artikeln
dr hamtat fran en rad olika delprojekt
inom ramen for utvirderingen av SDN-
reformen. Dels bygger det pa en studie
av den projektledningsgrupp som an-
svarade for sjilva genomforandet av
SDN-reformen (Hégberg, 1999). Vidare
bygger det dels pa intervjuer med 23 av
de 24 stadsdelsdirektdrerna i staden
(Almgqgvist och Hogberg, 1999). Dels
bygger det pa enkiter med samtliga
stadsdelsdirektorer vid tva tillfallen &r
1998 och 2000 (Almqvist och Hégberg,
2001), med samtliga program/ verksam-
hetschefer inom barn- och dldreom-
sorgen vid ett tillfzlle &r 2000 (Almgqvist,
2001; Hogberg, 2001) samt med samt-
liga enhetschefer inom barn- och &ldre-
omsorgen vid tva tillfallen ar 1996 och
2000, det vill séga fore och efter SDN-
reformens inforande (ibid.). Ett par in-
tervjuer har ocksd genomforts med
tjinstemdn som representerar Stock-
holms stads centrala niva (finanskon-
toret och sedermera stadslednings-
kontoret). Det senare har gjorts for att
bland annat f& kommentarer pa stads-
delsdirektorernas, program/verksam-
hetschefernas samt enhetschefernas ut-

sagor fran nagra som har ett centralt
perspektiv. I utvirderingen studerades
dven hur arbetslivet i Stockholms stad
foréndrades i ett antal avseenden (Wal-
lenberg, 1999). Denna empiri samt USK’s
personal- och brukarundersskningar

~ (Fried, 1998; Gustavsson, 1996 och 1998;
Ivarsson, 1999 och 2000; Fried med flera,

2001) &r ocksa inkluderade i artikeln och
bidrar ddrmed till skapa helhetsbilder
av de fenomen som studerats.

Till att borja med ska vi ge en illus-
tration av SDN-reformens effekter. Déar-
efter presenteras nigra generellt accep-
terade argument for decentralisering
som administrativ princip. I det empi-

riska avsnittet presenterar vi ndrmare

hur styrprocessen sag ut i Stockholm
stad sedan man infért stadsdelsndmnder.
Avslutningsvis tolkar vi SDN-reformen
utifran négra olika teoretiska perspek-
tiv och for en diskussion om olika tank-
bara funktioner och effekter med en
dylik reform.

Det b6r ndmnas att begreppet de-
centralisering innehéller flera olika inne-
border och former (Bailey, 1996). I kom-
munala sammanhang brukar man for
det forsta skilja mellan decentralisering
utom eller inom kommunen. Decentra-
lisering ut frén kommunen kan exem-
pelvis handla om privatisering. Inom
kommunen delas begreppet in i for-
merna decentralisering till marknaden
(anbudsupphandling i konkurrens), de-
centralisering till brukaren (exempelvis
servicecheckar) och decentralisering till
kommun- eller stadsdelar. Det &r den
senare formen av decentralisering som
studeras i foreliggande artikel, men
dven denna form delas vanligtvis in i
tva olika perspektiv: dels det politiska
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perspektivet som handlar om decentra-
liserat beslutsfattande i politiska fragor
till lokala politiker - exempelvis rdtten
att prioritei‘a mellan olika verksamhe-
ter. Dels det administrativa perspekti-
vet som bland annat handlar om att de-
centralisera servicefunktioner fran cen-
trala enheter i kommunen till kommun-
eller stadsdelsbaserade enheter.

D3 storre delen av var empiri hand-
lar om intervjuer och enkéter bland
tjinstemén pa olika nivaer i Stockholms
stads organisation, vill vi framhéva att
vart fokus i den foreliggande artikeln
ligger pa den administrativa decentra-
liseringen och att den politiska decentra-
liseringen i organisationen inte alls &r
behandlad i samma utstréckning. Det
politiska perspektivet behandlas dels
genom en analys av de centrala och po-
litiskt formulerade mélen i organisatio-
nen, och dels genom att den styrning
som stadsdelsdirektorerna talar om i

intervjuerna i hog grad handlar om den

centrala politiska styrningen som uto-
vas fran stadshuset ut mot stadsdels-
forvaltningarna.

En illustration av SDN-
reformens effekter

I beslutsunderlagen infér SDN-re-
formen framhélls vikten av att man pa
central ledningsniva skulle hélla sig till
de overgripande, strategiska, frigorna
och inte arbeta med detaljfragor ro-
rande verksamheten. Dessa skulle han-
teras pa lokal niva. Stockholms stad
anammade ocksd en malstyrnings-
modell som stipulerade att den centrala

ledningsnivins huvuduppgift i mal-
styrningsprocessen var att agera led-
stjirna genom malformulerande for de
lokala verksamheterna (Finanskon-
toret, 1996). Den strategiska styrningen
tog sig efter detta uttryck i upp-

stillandet av fyra sd kallade "hompe- -
lare”. Dessa var oberoende av sjdlva

SDN-reformen och blev de over-
gripande visionerna for hela den kom-
munala verksamheten i Stockholms
stad. De formulerades som att dka vil-
fiirden, minska arbetslosheten, stoppa seg-
regationen och att dstadkomma kretsloppsan-
passning (Stockholms stads budget for
1996). I samband med inférandet av
stadsdelsnamnder i Stockholms stad ut-
trycktes dessutom ndgra overgripande
mal med sjilva reformen av den cen-
trala ledningen. De 6vergripande ma-
len for reformen formulerades som att
frimgja nirdemokrati och ett aktivt medbor-
garskap samt bidra till en okad servicegrad
och hiig koalitet till ligsta mdjliga kostnader
( Béck med flera, 2001). Dessa sa kal-
lade ”grundpelare” formulerades i syfte
att vigleda stadsdelsforvaltningarna
nir de nu skulle bygga upp sina nya
organisationer (se Almqvist och Hog-
berg, 1999).

Nir s SDN-reformen varit i kraft
under nagra &r borjade en del effekter
inom och utom organisationen att bli
synliga. Avsnittet nedan bygger helt pa

- empiriskt material fran SDN-utvdrde-

ringen. Vi har valt att lata en fiktiv dia-
log mellan viktiga aktorer representera
dessa data. Dialogen dger rum pa ett
morgonmote nagonstans i Stockholms

stads organisation. Syftet med dialogen -

ar att pa ett kortfattat sitt belysa va-
sentliga skillnader som framkommit
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under utvirderingens géng mellan
olika aktorers &sikter och beddm-
ningar. Ett urval av resultaten &terfinns
i form av diagram i bilaga.

Morgonmétet |

Vi befinner oss i konferensrummet pd plan
5 i stadsdelsforvaltningens lokaler i en av
Stockholms férorter. Det dr stadsdelsdirek-
toren, som har kallat till detta nigot ovanliga
méte tidigt en januarimorgon dr 2000. Nér-
varande ir, forutom stadsdelsdirektéren
(DIR), tvd Programchefer (PCBU/PCAO)
samt ett 10-tal enhetschefer (ECBU/ECAO)
frin verksamhetsomridena Barn & Ungdom
respektive Aldreomsorg. Syftet med motet
dr att reflektera 6ver och diskutera vad SDN-
'reformen har gett for effekter i verksambhe-
ten. Direktoren inleder mitet. ..

DIR:

Ja, nu kan vi se tillbaka pa ett par &r med
den nya organisationen. Det &r harligt
med den Skade handlingsfriheten som
vi fatt. Aven om stadshuset fortfarande

kér med en hel del gammaldags detalj-

styrning, sa har ju vi fatt uppleva en
period dér vi alla arbetat med effekti-
viseringar och rationaliseringar. Jag
tycker det kdnns som om vi verkligen
lyckats utnyttja véar lokala handlingsfri-
het till max, eller vad séger ni?

PCBU:

Jag kan bara instimma. Inom Barn &
Ungdom har vi kunnat ldgga fast en stra-
tegi for hur kvaliteten ska kunna utveck-
las och sékras. Det finns nu en klar po-

licy for hur vi ska jobba med kvalitets-
aspekterna framéver,

PCAO: _ .

Ja, jag haller ocksa med. Inom Aldre-
omsorgen har vi ocksa prioriterat kva-
litetsfrdgorna. Vi kan numera garantera

att de dldre far den omsorg som de har

blivit utlovade och att . den levereras
med hoga krav pa servicenivan.

DIR:

Jag tycker ni verkar sitta lite tysta, ni
som befinner er lite ndrmare verksam-
heten. Vad dr er spontana reflektion?

ECAO:

Hrm, ja...vi tycker nog inte att det egent-
ligen &r négon storre skillnad jamfort
med hur det var tidigare. I alla fall har
inte vi inom &ldreomsorgen fatt ndgon
okad. handlingsfrihet p4 vér niva, och

. vad giller sjilva kidrnverksamheten har

den méjligen utvecklats till det simre.
Vi har fatt mer att gora, men har inte
fatt mer resurser for det. En del aktivi-
teter som vi gjorde tidigare, och som
béde vi och véra si kallade “kunder”

uppskattade, far vi inte lingre utfora -

eller s hinner vi inte med dem numera.
Visst sitter vi numera i manga méten
som handlar om kvalitet och samarbete
- men konkret ser vi att vi drabbas av
nedskérningar.

ECBU:

Precis, det hir pratet om kvalitet och
kvalitetssdkring, det 4r nog mest “prat”
~ tycker vi. Understkningarna som
Utrednings- och Statistikkontoret (USK)
gjort om véra “kunders” nojdhet visar
pé en negativ utveckling. Forildrarna
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till barnen tyckte i alla fall béttre om -

var service ndr USK fragade dem 1996.

DIR:
Men ni héller budget nu?

ECBU:

- Ja, men det maste vi ju gora - och det
gjorde vi forr ocksd. Men vi tycker att
det dr det enda som ni"’déiruppe” bryr
er om. Det vore ju kul om nagon av er
kom ut och hilsade pa ndgon gang. Vet
ni egentligen hur det ser ut idag pa en
forskola, eller ett sjukhem, for den de-
len?

PCBU:

Jod3, det vet vi mycket vil, men det &r
svart att bAde klara av det dvergripande
arbetet med kvalitetsstyrning och att
~ hélla den dagliga kontakten med faltet.

ECAO:

Okej, men dé kan jag sédga att signalerna
vi far fran faltet 4r okat missnoje bland
personalen. Det stods av en annan un-
derstkning som USK genomférde och
dar de fragade personalen 1996 och 1999
om hur de bedémde sitt arbete. Resul-
taten pekar genomgédende pa en min-
dre positiv attityd till arbetssituationen.
De senaste drens “stindiga forand-
ringar” noéter pé personalen. Infér den
hir sista sammanslagningen, frén 24 till
18 stadsdelsndmnder, var det manga
som suckade extra mycket.

PCAO:

Jamen, vi kan ju peka pé ett betydligt
storre samarbete med lokala akttrer
och mellan vara olika verksamhetsom-
raden. Vi dr 6vertygade om att det kom-

mer att béra frukt framoéver - inte bara
i form av samordning av lokaler och
andra praktiska resurser, utan dven i
hur vi ser pa vart uppdrag. Vi dr pa vig
mot en gemensam syn pa kvalitetsar-
betet med bland annat en forstiarkning
av brukarinflytandet. Och det gar hand
i hand med en satsning pa kompetens-
utveckling bland var duktiga personal.

DIR:

Ja verkligen, jag, som har erfarenheter

av hur det var pa den tiden da vi var

‘organiserade i so_cialdistrikt, kan se en
stor forindring i medborgarengage-

manget. Jag blir ofta kontaktad direkt
av invanare i stadsdelen som vill ge syn-
punkter pa 4dn det ena eller det andra.
Sen tycker jag att vi inte ska glomma
bort att vi numera har en betydligt pigg-
are och intresserad pblitikernémnd jam-
fort med hur det var forr.

ECBU:

Visst, vi ser ocksd ett tkat brukarenga-
gemang. Det 4r positivt, tycker vi, men
det bidrar ocksa till en tkad stress.
Kompetensutvecklingen bland vér per-
sonal, som ni pratar om, har vi svarare
och svarare att f4 bade tid och pengar
over till numera. Framover ser vi dven
okade svarigheter att 6verhuvudtaget
fa tag p& utbildad personal till vara verk-
samheter. Den ddr undersékningen som
USK genomforde bland personalen vi-
sar ju ocksa att fler anstéllda 1998 inom
verksamheterna barn och ungdom res-
pektive dldreomsorg ofta besvidras av
tidspress och Svertid jamfort med 1996.
Vi tycker ocksa att vara chefer verkar
ha mindre tid 6ver till oss nu jamfort
med hur det var tidigare.
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Som med de flesta organisationsre-
former framgér det av dialogen ovan
att &ven SDN-reformen upplevs ha ska-
pat bade positiva och negativa effek-
ter. Som administrativ princip brukar
stads- eller kommundelsnimnder for-
knippas med decentralisering (Montin,

1989; Brorstrém och Johansson, 1992)..

Vi ska hérnést presentera de argument
som brukar figurera bakom decentra-
 lisering som administrativ princip. Med
hénsyn tagen till den fiktiva dialogen
ovan kan vi emellertid redan nu kon-

statera, att alla de positiva effekter av.

decentralisering som brukar lyftas fram
i teorin inte har forverkligats i fallet
‘Stockholms stad. Dialogen illustrerar
bilder av SDN-reformen for hela ked-
jan frén organisationsledning till per-
sonal och kunder/brukare. Det 4r tyd-
ligt att bilden av SDN-reformen &r
positivare pa hogre nivéer i organisa-
tionen (stadsdelsdirektérer och pro-
gram/verksamhetschefer), och omvint
att bilden &r negativare nira verksam-
heten (enhetschefer, personal och bru-
kare). Det 4r ocksa tydligt att olika
organisationsnivéer tolkar det som har
hént i verksamheten pa olika sitt: det
talas om “rationaliseringar” och
“kvalitetsutveckling” p& hogre
organisationsnivder samtidigt som
organisationsnivderna nidrmast verk-
samheten talar i termer av ”ned-
skédrningar”. Observationerna utmyn-
nar i en rad fragestillningar som bland
annat dr intressanta att koppla till ett
styrningsperspektiv. Hur har styr-
ningen i organisationen fungerat nér

olika nivéer ger sa olika bilder av SDN-

reformen? Ar malen pa hogre nivier i
organisationen formulerade pa ett s&-

dant sitt som gor att de inte far nigon

praktisk forankring? Finns det nigon -

koppling mellan ledningens mél och
den operativa verksamhetens mal? Och
- i sddana fall - finns det ndgot centralt
uppfo6ljningssystem som kontrollerar att
sa &r fallet? Andra typer av fragestall-
ningar som uppkommer nir man “lyss-
nar” till den fiktiva dialogen ovan &r
huruvida sjélva SDN-reformen “avstan-
nade” nagonstans pa ledningsnivan un-
der férdndringsprocessen?

Men observationerna vicker ocksa
andra intressanta fragestillningar och
tolkningsmdojligheter som gér utanfor
det mer rationella och instrumentella

styrningsperspektivet. Det dr rimligt att

stilla frégan huruvida dylika organisa-
tionsreformer egentligen handlar om
nagot annat &n rationell styrning? Tidi-
gare forskning har exempelvis tolkat
organisationsreformer som en strivan
att uppna legitimitet eller betonat vik-
ten av symbolvirdena i dem. Ambitio-

nen 4r ocksa i denna artikel att stricka -

oss utanfor det rationella styrnings-
perspektivets tolkningsram och med
fordel gora alternativa tolkningar av
SDN-reformen och dess effekter. Vi vill
sd att séga vrida pa vért kaleidoskop och
se vilka nya monster som da uppstar.
I néista avsnitt presenteras ndgra ge-
nerellt accepterade argument for decen-
tralisering som administrativ princip.

Detta hjélper oss med att klarligga vilka

overgripande effekter som forvintades
av SDN-reformen.
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Argument for att
decentralisera

En av manga moderna foreteelser un-
der 1900-talet nir det giller administra-
tiva principer har varit att decentrali-
sera formella organisatoriska struk-
turer. Forsoken kan ses som en reak-
tion mot den langtgaende centralise-
ring, specialisering och byrékratisering
som hela industrialiseringsepoken
forde med sig alltsedan senare delen
av 1800-talet och en bit in pa 1900-talet,
da tron pa stordriftsfordelar var stark.
Ménga skriver nog under pa att Her-
* bert A Simon hjilpte till att ligga grun-
den for denna trend i boken Adminis-
trative Behavior som publicerades 1945.
Boken - tillsammans med senare mana-
- gementlitteratur - fick stort genomslag

var lagd for en “ny” administrativ prin-
cip vars utveckling kom att sysselsétta
forskare, konsulter och organisationer
i flera decennier framover.

Effekten har blivit att framforallt se-
dan mitten av 1970-talet har manga or-
ganisationer arbetat med forsok att in-
fora mer decentraliserade arbetsformer.
Tidigt decentraliserade organisationer i
Sverige var Handelsbanken och Sand-
vik som i mitten av 1970-talet utveck-
lade I&ngtgdende former av decentrali-
sering (Sodergren, 1997). En decentra-
liseringsvag har &ven natt flertalet stor-
stider i Visteuropa (Jonsson med flera,
1997) och sérskilt 4&ren mellan 1975 och
1985 framstdr som decentraliseringens
ar inom svensk offentlig forvaltning
(Amn3, 1987; Montin och Elander, 1995;
Finansdepartementet, 1996). Kommu-
ner som Ale, Pited, Sollentuna och Ore-

bro var alla tidiga med sina decentra-~
liseringsforsék (Amna, 1987; Bror-

strom, 1987; Finansdepartementet,

1996), medan storre stader som Gote-
borg, Malmé och Stockholm sldpat ef-
ter en aning och forst i slutet av 1980-

- talet till och med mitten av 1990-talet
infért kommundelsndmnder (se till ex-

empel Jonsson med flera, 1995; Hag-
strém och Petersson, 2000; Bick med
flera, 2001). Det stora intresset for
kommundelsnamnder bor ses mot bak-
grund av de omfattande kommuh—

~ sammanslag-ningarna som dgde rum
_fradn 1952 fram till 1974. Diskussionen

hade s& langt frimst rort problemet med
alltfér sma kommuner, men overgick

nu istillet till en debatt om decentrali- -

sering (Back och Johansson, 1998). Med

~ hjalp av 1977 ars utredning om den
och didrmed kan man séga att grunden

kommunala demokratin och sjélv-
styrelsen fordes med stigande intensi-
tet en diskussion om att decentralisera
information, debatt och beslut i kom-
munala frigor. Kommundelsrad/lo-
kala n’cimnder; distriktsndmnder,
institutionsstyrelser och kommun-
delsnimnder kallades de olika nya mo-
dellerna (Amna, 1983).

Bland argumenten for decentralise-
ring av organisationer har paverkan pa
effektiviteten och kinslan for individens
betydelse vigt tungt. I en vérld som
uppfattas som alltmer komplex, med en
allt snabbare forandringstakt och dér-
med med okade krav p& kompetens och
lokal anpassning, har decentralisering
setts som den legitima principen i syfte
att fordndra organisationer (Ohlsson
och Rombach, 1997). Mintzberg (1983)
har bland annat konstaterat att det dr s&
enkelt som att alla beslut inte kan fattas
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~ eller ens forstas - av en enda lednings-
niva eller av en enda hjérna. Det dr hel-
ler inte sikert alla ganger att den infor-
mation som krdvs for att fatta bra eller
rimliga beslut kommer &nda fram till
ledningsnivan. Eller, om den s& skulle
gora édr risken for “information overload”
overhidngande. Simon (1961) pekade
ocksd tidigt pa det ineffektiva i att hog-
avlonade chefer i toppen av organisa-
tionen ska lidgga ned tid pa att fatta be-
slut om detaljer. Detta kostar mycket
bade i tid och pengar da besluten dess-
‘utom ska kommuniceras ut i orgarisa-
tionen. De bér istéllet anvénda sin tid till
viktigare saker som rér organisationen.
- Simon framfor ocksa - med viss forsik-
tighet - argumentet att det ju faktiskt
kan vara s att de anstéllda i vissa situa-
tioner fattar béttre och mer adekvata
beslut &n sina chefer. Ett annat argu-
ment, framfort av Mintzberg, handlar
om organisationens anpassningsfor-
maga - att snabbt kunna reagera pa
fordndrade preferenser lokalt. Langa

- hierarkiska beslutsvdgar forsvarar

denna process och dirfor dr det effekti-

vare ur ett anpassningsperspektiv attlata

“the man on the spot” fatta besluten. Ris-
ken finns dessutom att 6verforandet av
information mellan ledningsniva och
denlokala nivan blir alltfor tidskrévande
och ineffektivt. Mintzberg’s tredje 6ver-
gripande argument 4r att decentralise-
ring &r positivt for motivationen i orga-
nisationen. Kreativa och intelligenta
ménniskor kréver stort mandvrerings-
utrymme. Organisationer kan ta till sig,
och utnyttja, sddan kreativitet endast
genom att ge dem makt att fatta beslut.

Mycket &vergripande skulle man

alltsd kunna klassificera decentrali-

seringsforesprakarnas argument i nigra
generella kategorier. Dels framtrader
ett inre effektivitetsargument (det vill séga
ett produktivitetsargument) som hand-
lar om att decentralisering kan bidra
till att organisationen utnyttjar sina re-

surser mer effektivt. Dels framtrider ett -

ytire effektivitetsargument som handlar
om organisationens anpassningsfor-
maga gentemot externa filt och forma-
gan att snabbt kunna réagera pa for-
dndrade preferenser lokalt. Dessutom
framtrider ett motivationsargument. De-
centralisering kan bidra till en skad
motivation i organisationen. Slutligen
framtrédder ocksa ett kompetensargument.
Genom att decentralisera organisa-
tionsstrukturen skapas ocksa forutsitt-
ningar for att utveckla och ta till vara
pa kompetensen bland medarbetare pa
alla nivéer.

Om vi dterigen avgrinsar oss till of-
fentliga organisationer - och da sirskilt
till den kommunala arenan - kinns
manga av argumenten igen, men mer
tyngd har ocksa lagts p& ndgra ytter-
ligare aspekter. P4 1970-talet delade
Schmandt (1972) in argumenten for de-

~ centralisering i fyra breda kategorier:

det administrativa, psykologiska, socio-
logiska och politiska argumentet. Det
administrativa argumentet handlar om
att forbittra servicen och leveransen av
service. Argumentets tes dr att stora
byrékratiska organisationer ar daligt
anpassade for att mota lokala behov. Att
bryta ned dessa byrakratier genom de-
centralisering skulle 3 utforare att kon-
centrera sig p4 mindre geografiska om-
raden och de behov som finns dr. Det
psykologiska argumentet baseras pa
Overtygelsen om att distansen som
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manga medborgare upplever till olika
beslutande och politiska organ kan eli-
mineras om man skér ned pa stordrif-
ten och istillet ger anvéindarna av servi-
cen en kanal att direkt paverka den.
Decentralisering kan saledes ses som ett

forsok att infora mer av ett brukar-

perspektiv pa serviceutbudet (Bailey,
1996). Det sociologiska argumentet fo-
kuserar de socioekonomiska skillnader
som finns mellan olika omraden. Argu-
mentet framhiver att decentralisering
kan bli en mekanism for att hélla reda
'pa den politiska strukturen lokalt och
att den ddrmed pa ett bittre sétt kan
reflektera hela skalan av olika sociala
vérderingar. Det politiska argumentet,
slutligen, handlar om att delegera mak-
ten till lokala organ. Decentralisering av
makt till lokala organ kan vara ett sitt
att gora systemen mer flexibla gent-
emot medborgares inverkan och insyn
(se d&ven Hambleton, 1988 avseende de
tva sista argumenten).

Ett decennium senare (och kanske
med hénsyn tagen till en svensk kon-
text) delade Amna (1983) in decentrali-
seringsargumenten i tre breda katego-
rier och konstaterade att mest framtré-
dande har participationsargumentet
varit i den kommunala decentralise-
ringsdebatten. Med det menas att mén-
niskor ska goras mer aktiva och det fy-
siska avstdndet mellan de valda och vél-

~ jarna ska minskas. Ett annat argument,
som varit framtraddande nédr svenska
kommuner decentraliserar sina organi-
sationer, #r effektivitetsargumentet. En
forhoppning har funnits att decentra-
liseringsreformer ska leda till bespa-
ringar vad gller exempelvis lokaler och
personal genom samutnyttjande och

samarbete. Rationaliseringsbeslut an-
tas ldattare kunna forankras bade internt
och externt. Idén &r ocksa att en utflytt-
ning till kommundelar och en storre
samverkan mellan olika verksamhets-
sektorer ska medféra en hogre kvalitet
i den kommunala servicen. Nagot sva-
gare, om dn mycket viktigt har enligt
Amna ett tredje argument, kaliat
auktoritetsargumentet, framforts. Det
handlar om att den politiska styrningen
av forvaltningen behover forstirkas.
Proaktiv och reaktiv styrning bor sale-
des koncentreras, fordelas och forstér-
kas. Ansvaret for visioner bor skotas
av en instans och verkstillighet och
uppféljning av en annan. Olika beslu-
tande politiska organ kan sorja for en
mer aktiv politisk kontroll och styr-
ning av forvaltningen. Argumentet
vixte fram p& grund av att for-

valtningsapparaten vuxit sig sa stor att -

det anségs att den interna styrningen
inte langre fungerade effektivt.
Argumenten ovan har sedermera

utvecklats till tvd huvudargument vid
- decentraliseringsprocesser i svenska

kommuner. I dessa reformer framtra-
der i forsta hand dels ett demokratiargu-
ment och dels ett effektivitetsargument
(Montin, 1989). Ofta &r det ocks& under
parollen Denokrati och effektivitet som de-
centraliseringsreformer genomforts i
svenska kommuner (Montin, 1995). Vi
ska nu titta ndrmare pa Stockholms stad
som inférde stadsdelsnimnder 1997 och
analysera nigra av SDN-reformens ef-
fekter. Som foretagsekonomer kommer
var analys i forsta hand berora det se-
nare av argumenten ovan - det vill séiga
effektivitetsarqumentet.
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| Argumentens praktiska
relevans

Till vilken grad har d& de beskrivna ar-
gumenten ndgon praktisk férankring i
verksamheten i det fall som studeras?
Vi kan borja med effektivitetsargu-
mentet och stilla frdgan om verksam-
heten i Stockholms stad blivit effekti-
vare pa grund av SDN-reformen. Det
handlade ju om att decentralisering kan
bidra till en bittre inre och yttre effek-
tivitet. Nér vi analyserat vart empiriska
material fran SDN-utvérderingen &r det
svart att finna nagot som stodjer de-
centraliseringsforesprakarnas effekti-
: Vitefsargument. Niér personalen kom till
tals i utvirderingen bedémde de att bade
kvalitet och effektivitet hade sjunkit
under SDN-reformens inledande &r. Nar
brukarna kom till tals gav inte heller
deras bedomningar stod for att tala i
termer av effektivitetsvinster (se exem-

pelvis figtirerna 5 och 6 i bilagan). Vad.

vi déremot kom fram till genom analy-
ser av kostnadsdata i SDN-utvirde-
ringen &r att ménga verksamheter blev
kostnadsproduktivare under SDN-re-
formens inledande &r (se till exempel
Almqyvist, 2001; Hogberg, 2001; Jonsson,
2001; Ljunggren, 2001). Mojligtvis kan
vi dérfor tala om en bittre inre effekti-
vitet i organisationen, men det &r svart
att hitta beligg for att dven den yttre
effektiviteten har forbéttrats. Kanske dr
det sa att den till och med har férsim-
rats. Svarigheterna att renodla SDN-re-
formen som orsak till effekterna ska
dock inte underskattas. Flera andra for-
dndringar - som vi dterkommer till -
genomfordes under den studerade pe-
‘rioden och dessa har rimligtvis ocksa

varit med och paverkat utvecklingen.

 Nir vi analyserat vart material fran
utvirderingen &r det ocksd svart att
argumentera for att motivationsargu-
mentet fatt praktisk férankring fullt ut.
Sannolikt kdnner sig chefer pa led-
ningsnivan motiverade eftersom de i
samband med SDN-reformen upplevde
att handlingsfriheten okade. Men ling-
re ned i organisationen - bland enhets-
cheferna - gar det inte att spéra en lik-
nande upplevelse eller attityd. Att en-
hetscheferna inte upplevde nigon k-
ning av sina befogenheter samt att de i
sa hog grad beskrev de senaste arens
anstrdngningar i verksamheten i ter-
mer av “nedskérningar” talar inte di-
rekt for att motivationen har tkat bland
dem och deras enheter. Flertalet del-
studier i utvérderingen stodjer ocks
detta. Inom ramen f6r SDN-utvirde-
ringen gjordes utfrdgningar om arbets-
motivationen bland enhetschefer och
personal. Resultaten pekar pd sma for-
&ndringar och d4 mot en negativ sna-
rare dn positiv utveckling av arbets-
motivationen (Gustavsson, 1996 och
1998; Wallenberg, 1999).

Det sista argumentet handlade om
att decentralisering kan skapa forutsitt-
ningar for att utveckla och ta till vara pa
kompetensen bland medarbetare p4 alla
nivéer. Vart utvirderingsmaterial stod-
jer dock inte att argumentet fatt effekt
langst ned i organisationen. I delstudier
~ som fokuserade pa just tillvaratagan-
det av kompetens och kompetensut-
veckling i organisationen - pekade re-
sultaten i samma riktning och i slutsat-
serna kunde konstateras dels att enhets-
cheferna upplevde att satsningarna pa
kompetensutveckling minskat sedan
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SDN-reformens inférande och dels att
personalen upplevde att deras kunska-
per och yrkeserfarenheter i allt mindre
~ grad tas tillvara av organisationen
(Gustavsson, 1998; Almgqvist, 2001; Hog-
berg, 2001). .
Sammanfattningsvis kan vi alltsa
konstatera att de argument som lyfts
fram i teorin inte fatt effekt och forank-

ring i praktiken fullt ut. Detta giller sér- *

skilt bland " grisrétterna”, det vill sdga
de enheter som utfor sjilva verksam-
heten - undantaget utgoérs av det inre
effektivitetsargumentet. Det tycks istél-
let vara sa att SDN-reformen avstan-
nade sin resa ndgonstans pé halva vi-
gen i farden genom den organisatoriska
hierarkin. Utifran en rad infallsvinklar
ska vi nu analysera och tolka dessa ef-
fekter - eller om man sé vill icke-effek-
ter - av SDN-reformen.

Styrprocessen i en
decentraliserad

- organisation

De organisatoriska effekter av reformer
som lyfts fram i teorin uppfylls inte av
sig sjilva. Det verktyg, som brukar
framhévas som en viktig faktor for att
de potentiella effekterna ska omsittas
och fa effekt i praktiken zr tydlig styr-
ning och organisationsférandringar har
just oftast motiverats med en strdvan
att fa battre styrning och kontroll 6ver
verksamhet och ekonomi (Jonsson,
1997). Vikten av en tydlig central styr-
ning i decentraliserade orgarﬂsations—
strukturer har ocksa framhévts i diverse
forskningslitteratur (se till exempel

Burns med flera, 1994; Bowerman,

1998).

Den styrteknik som brukar forknip-
pas med decentralisering &r malstyming
(se till exempel Frenckner, 1989 och
1990). Det som kdnnetecknar malstyr-
ning som teknik dr inte det faktum att
man kan eller vill uppna mal utan ut-
mirkande #r istéllet att formulerande
av mal och uppfoljning av mal anvinds
aktivt for att nd malen (Rombach, 1991).
Det vill séiga mélstyrning ska ses som
en av manga tekniker att nd organisa-
tionens mal. Peter Drucker skrev redan
ar 1954 i boken The practice of manage-
ment att malstyrningen som idé géar ut
pa att organisationens medlemmar ska
kdnna till sina mal och ddrmed strdva
till att uppna dem. Det ingar ocksd iidén
att malen f6ljs upp kontinuerligt vilket
betyder att tydlighet i malformuleran-
det, mitbarhet och uppféljningsbarhet
ar viktiga ingredienser nér det kommer
till att gora en teknik av malstyrning.
Malen ska ocksé hierarkiskt brytas ned
sa att de anpassas till olika nivéer i orga-
nisationen och en rod trdd gar igenom
malkedjan fran toppen dnda ned till or-
ganisationens frontlinje. Viktigt 4r ocksa
att vid maélstyrning anges endast mal

- Medlen att n& malen - oftast inom vissa

ramar - ska o6verlimnas till den mal-

styrda enheten att forfoga over

(Frenckner, 1989), det vill siga mal-
styrning gar ut pa att de som styr talar
om vad som ska uppnds. Hur detta ska
uppnés ansvarar de styrda for. Det hér
4r forstds idéer som fortfarande gér att
kdnna igen i ménga organisationers’
verksamhets- och foridndringsarbete,
fast de i dessa dagar inte alltid kallas for
malstyrning.
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Hur ser dd organisationens mdl
ut i styrprocessen?
Som ndmndes ovan dr tydligheten,

mitbarheten och uppfoljningsbarheten
i och av mdlen en viktig ingrediens i en

 decentraliserad organisation. Vidare ska

malen helst ha fokus p& vad som ska
uppnds snarare dn pa hur detta “vad”
ska uppnés, det vill siga p4 effekter sna-
rare &n processer. Stockholms stads led-
ning anammade i samband med SDN-
reformen en malstyrningsmodell som
spreds i officiella dokument (Finans-
kontoret, 1996). Idén med modellen var
att tydliggora mal for verksamheterna
samt att koppla dessa pa ett tydligt sitt
till resurser. Hela modellen “bakades”
in de centrala budgetdirektiven och dér-
for har vi ndrmare studerat Stockholm
stads centrala mal i budgeten f6r 1995

och 1999 och klassificerat dem efter en.

sdrskild modell (Almqvist, 2000) som il-
lustrerar métbarhet och uppfoljnings-
barhet i de centrala malen. Det visade
sig att malen i de bada centrala styr-
dokumenten &r formulerade pé varie-
rande sétt. I ndgra fall &r de mitbara och
dértill ofta mycket tydliga, i andra fall
mer generellt hdllna och dértill ofta tim-
ligen otydliga. De foérstnimnda & mer
eller mindre kvantifierade och en grins
eller nivéa for vad som bér uppnas &r
angiven. De generellt hdllna malen pe-
kar istillet pd en viss inriktning eller
diskuterar i stora drag vad forvalt-
ningarna ska soka strdva mot. I en an-
del ytterligare fall 4r det tveksamt om
det gér att etikettera mélen som vare
sig det ena eller andra, det vill siga det
dr tveksamt om de gar att méta men de
dr @nda i viss man uppfiljiningsbara. Det

gar - om man sé vill - att ndgorlunda
folja upp huruvida de efterlevs eller
inte. Mélen har ocksa olika fokus. Ib-
land &r det resurser (kormpetens, beman-
ning, utrustning et cetera) som fokuse-
ras, ibland dr det processer (arbetsfor-
mer, arbetsmetoder et cetera), presta-
tioner (antal timmar, antal barn, antal
brukare et cetera) eller prestationernas
egenskaper det vill sidga effekter (so-
cial utveckling, behovstickning et
cetera) som fokuseras (se till exempel
Donabedian, 1979; Jonsson, 1993). Sale-
des dr den analytiska modellen som
anvinds i studien konstruerad kring tva

dimensioner. Den ena dimensionen ta-

lar om vad mélet i friga avser, den an-
dra dimensionen talar om hur konkre-
tiserat det &r. I figurerna nedan har vi
Klassificerat de centrala malen vid tva
tillfsllen i enlighet med denna modell.
Malen avser de verksamheter som tidi-
gare var organiserade inom social-
tjansten men som i och med SDN-re-
formen inlemmades i stadsdelsforvalt-
ningarna. Det bér nidmnas att vid an-
vindandet av dylika analysmodeller
star forskarna infér utmaningen att klas-
sificera olika mal, matt, kriterier eller
andra indikatorer som anvénds i orga-
nisationers informationssystem s att
de pa ett rimligt sitt fangas upp av mo-
dellen. Principiellt och teoretiskt kan
detta verka problemfritt. I praktiken var
det dock inte alltid sa sjélvklart att av-
gora var gridnserna mellan de olika ka-
tegorierna gar i modellen. Vid sddana
fall har det snarare blivit en friga om
avvigning huruvida malet ifraga ska
placeras i den ena eller andra katego-
rin (jamfoér Hansson med flera, 1993).
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Mal 1995 1999

, Antal Procent | Antal Procent
Mitbara 6 33 % 3 11 %
Uppféljningsbara| 7 39 % 10 37 %
Generella 5 28 % 14 52 %
Totalt 18 100 % 27 100%

Tabell 1. De centrala malen i Stockholms stad klassificerade med hansyn tagen

till mdit- och uppfoljningsbarhet 1995 och 1999.

Tabell 1 illustrerar att malstyrnings-
processen inte har utvecklats mot ho-

gre grad av mit- och uppfoljningsbar-

het mellan de bada aren, det vill sdga
fore och efter SDN-reformens inférande.
Snarare #r det si att métbarheten i de
centrala malen klart har minskat sam-
tidigt som andelen mer generella mal
tydligt har okat.

Som ndmndes ovan gar malstyr-
ning ocksa ut pa att de som styr talar

om vad som ska uppnds-medan hur detta
ska uppnds ansvarar de styrda for. I
andra termer ska sdledes organisatio-
nens ledning styra verksamhetens pre-
stationer och effekfer medan de utfs-
rande enheterna sjélva ska styra sina
resurser och egna produktions-
processer. Tabell 2 nedan illustrerar de
centrala malen i Stockholms stad med
hinsyn tagen till vad de avser:

Mil 1995 1999
Antal Procent - Antal Procent
Resurser ' 2 11 % 4 15 %
Processer 6 33 % 14 52 %
Prestationer 6 33 % 2 7 %
Effekter 4 23 % 7 26 %
Totalt . _ 18 100 % 27 100 %

Tabell 2. De centrala malen i Stockholms stad klassificerade med hdnsyn tagen

till vad de avser 1995 och 1999.
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Vad tabell 2 mest framhéver dr den cen~ |

trala ledningens tkande fokus pa pro-
cesser mellan &ren. Tillsammans talar
de béda tabellerna om for oss att styr-
verktyget inte fungerat i enlighet med
hur mé’ﬂstyrning presenteras som idé.
Mélen ar vare sig sérskilt métbara, el-
ler ens uppfoljningsbara, och inte hel-
ler fokuserade pa vad som ska uppnaés,
utan snarare pa hur saker och ting ska
uppnas. Den tydliga centrala styrning
mot effekter som framhidvs pa idé-
planet har man saledes inte lyckats

dstadkomma. Tviartom si har mal-

styrningen varit tdmligen vag och dess-
utom fokuserad pa “fel” aspekter: forst
och framst processer.

Det framkom nir vi intervjuade
stadsdelsdirektorerna att den hér kon-
struktionen sedermera skulle fa en pa-

radoxal effekt. En reflektion som ater- -

kom vid flera intervjutillf4llen var att de
centrala initiativen till att styra innebu-
rit en blandning av bade stort och smatt.
En del centrala initiativ har varit vildigt
overgripande medan andra har varit
inriktade pa detaljer. Det blev som en
stadsdelsdirektor uttryckte det “en styr-
ning - som trots att alla har ambitionen
att kalla den malstyrning - blir en bland-
ning av malstyrning och detaljstyrning”.
Det ndimndes ocksa i detta sanimanhang
att man upplevde att detaljstyrningen
storde processen med att arbeta med
malstyrningen pa hemmaplan, och att
sjdlva malstyrningsprocessen tenderade
att “leva helt olika liv” centralt respek-
tive lokalt. En stadsdelsdirektor ut-
tryckte det som “madlstyrningen finns i
de stora dokumenten” men att centrum
”gar in under resans gang och hittar pa
saker inom olika omrédden”. En majori-

- tet av stadsdelsdirektorerna upplevde

strommen av uppdrag, remisser, plan-
dokument och politiskt initierade pro-
jekt som négon form av detaljstyrning
som bland annat kommenterades f3 ef-
fekten att detta inte ger ndgot “utrymme
for egna initiativ” eller ”forsvarar att
gora egna prioriteringar”. En stadsdels-
direktors forklaring var att de detalje-

-rade forfrdgningarna i uppdragen inte

knécker de stora, mer dvergripande,
frdgorna i grunden. En annan stadsdels-
direktor reflekterade 6ver, och stéillde

sig tveksam till, om det verkligen &r ratt

fragor som stills i uppdragen och kon-
staterade att alla dessa 6verhopande fra-
gor och uppdrag sker pa bekostnad av
malstyrningen:
Man inriktar sig inte s mycket pa re-
 sultaten, utan snarare pa att vi produ-
cerar planer [...] man f6ljer alltsa inte

upp mélstyrningen, det vill séga re-
sultaten.

Enintervjupersons beskrivning av detta

fenomen kanske &r sérskilt talande for
stadsdelsdirektérernas upplevelser nér
denne sa att “det finns mycket styrning
fran centralt hall, men man styr inte at

ritt hall”. Andra kommentarer var att ,

styrningen pa detta sitt blir aktionsin-
riktad och mer av brandutrycknings-
karaktir, och av vissa tolkades detta
som dalig framférhallning och uttryck
for rena panikatgérder fran centrum.
En av tjanstemédnnen som represen-
terar den centrala nivan kiinde igen pro-
blemet i beskrivningarna ovan nir vi
framforde dém och beskrev sina for-
sok att halla “trycket uppifran”, det vill
sdga att fi borgarraden att forstd att
strommen av uppdrag och enkiter

maste hillas n3 en rimlie niva:
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Jag forsoker halla trycket uppifran.
Kom inte med négot mer nu [...] Det
rédcker med uppdrag nu, det finns till-
rackligt i budgeten. Borgarrdden hade
brattom ocksd, de var tvungna att veta.
D4 blev det enkiiter till SDN. Jag for-
star att SDN tyckte att vi fragade om
hur mycket som helst.-

Redan tidigt i SDN-utvérderingen fram-
kom ocksa avsaknaden av ett genom-
tinkt centralt informations- och uppfolj-
ningssystem for verksamheten i orga-
nisationen. I de forsta studierna av SDN-

- reformen konstaterades att den centrala

styrningen mestadels handlade om att
‘halla budget (Almqvist, 1998). Kommen-
tarer som ”berdmmet fran husse géller

oftast budgetfragor” eller “mélupp-.

fyllelsen har forsvunnit i den stora dis-

kussionen om budgeten” vittnade om

en klar ekonomisering i organisationen
dér ekonomin var det priméra och verk-
‘samhetsfragorna spelade en mer sekun-
dér roll. Nar vi genomférde var andra
intervjuomgang framkom att avsakna-
den av en mer konkret verksamhets-
uppfoljning kvarstod. Tva stadsdels-
direktorer fortéljde:

- Det finns inget system for uppf6ljning.
Det #r den storsta bristen med refor-
men. Alla har gjort helt olika med sina
bokslut och kvartalsrapporter - ingen
enhetlighet. Det finns inga solklara reg-
ler for uppfoljningen. Vi méste ju re-
dovisa samma saker dven fast vi har
olika organisationer.

Vi har alltsa inte natt dnda fram nér
det giller central uppfoljning. Det har
kanske med att gora att vi lokalt har
format vdra egna organisationer - de

_ser vildigt olika ut. Det blir svért att -
folja upp enhetligt och sammanstlla

" detta till en total. Man jamfor &pplen
och piron.

Stadsdelsdirektdrerna tolkade istallet
strommen av uppdrag och forfragning-
ar fran central nivé som etf sétt for stads-
huset - och ndrmare bestdmt stadsled-
ningskontoret - att 16sa uppfoljnings-
uppgifterna, eller som en stadsdels-
direktor beskrev det, “uppdragen 4r ett
frustrerat sitt att 16sa uppfoljningsupp-
gifterna”. Stadsdelsdirekttrerna i gemen
ansag ocksa att stor del av den informa-
tion som efterfragas i de centrala forfrag-

- ningarna borde fasas in i den vanliga

budgetprocessen samt att centrala ak-
torer kunde samla information gemen-
samt. Dessutom pépekades att mycket
av informationen som efterfragas redan
finns tillgénglig i befintliga informations-
system. Tva stadsdelsdirektorer belyste
detta: '

Vildigt mycket av sérskilda plandoku-
ment som ska redovisas och revideras
vid olika tillfallen borde fasas in i den
vanliga budgetprocessen.....-

Vildigt mycket hittas pa i kommun-.
fullméktige och sa far SLK (stads-
ledningskontoret - vdr anmiirkning) ge-
nomfora det. Mycket kunde de fa fram
sjdlva i system som de har tillgéng till,
men istéllet skickar de enkiter och for-
fragningar om mycket prestationsdata

Men under intervjuerna med stadsdels-
direktorerna lyftes ocksd en annan as-

- pekt fram som forklaring till att styr-

processen i organisationen utvecklats
pa detta sitt. En sddan aspekt skulle
kunna ges etiketten systemfel eller
strukturfel och handlade om den “ute-

~ blivna” forandringen centralt. Det vill -

sdga att SDN-reformen inneburit en stor
forandring lokalt men att den centrala
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organisationen forblivit intakt och dér-
med bidragit till tva, i hog grad, inkom-
patibla' system eller formella struk-
turer. Den centrala styrningen fortsatte
ju, som man uttryckte det, “pa traditio-
nellt vis” i “stuprorstinkande”. En
stadsdelsdirektor gav exempel pa- hur
detta aterspeglas i centrala forfrag-
ningar och beréttade att fragorna kan
handla om hur stora barngrupperna &r
i skolan. Samtidigt framholl intervju-
personen att lokalt, i stadsdelsfor-
valtningarna, strdvar man mot en an-
nan mer horisontell organisation dér
klasstorleken inte har sa stor betydelse.
En stadsdelsdirektor férklarade for oss:

Det har varit en vildigt traditionell styr-
ning. Detta &r en besvikelse. Man styr

- som om SDN-reformen inte fanns och
gér pd i samma hjulspér. Det beror pa
att man inte orkade gora en forandring
centralt ocksd. Den administrativa
styrningen gér ocksé i samma hjulspér,
man foljer de gamla programom-
rddena. Vissa fordndringar har gjorts.
Man har tagit bort socialférvaltning
och skolforvaltning. Men de impulser
vi fér foljer de traditionella monstren..
Aven de tekniska fragorna skots tradi-
tionellt. Det finns mycket styrning cen-
tralt ifrdn, anvisningar, direktiv, upp-
foljningsgrejer och information om ditt
och datt, men man styr inte &t rétt hall.
Bara hur man adresserar. Man adres-
serar till chefen for barnomsorgen eller
till skolchefen. Man forutsétter att den
gamla organisationen finns kvar. Men
hur manga stadsdelsférvaltningar har
en skolchef idag?

Detta bekréftades ocksad under en inter-
vju med en av tjinsteminnen pd den
centrala nivd som menade att de centrala
politikerna har fortsatt att agera som
de alltid har gjort. Denne forklarade:

Vara centrala politiker fortsatte att age-
ra som de alltid har gjort, som om vi
hade ett finanskontor. S ambitionerna
att styra med mal och nagra fa doku-
ment i vergripande fragor - €] i detal-
jer — det har varit en kamp att fa ett
sadant synsitt att landa. De fortsatte
med uppdrag och motioner. Det fanns
en tendens att jobba som gamla fack-
ndmnder [...] Vi drvde ocksd det hir
med tusen och en uppdrag i budgeten.

Vi ska nu avrunda detta empiriska av-
snitt och kan utifrén i forsta hand stads-
delsdirektdrernas perspektiv konsta-
tera ett visst missnéje med hur den cen-
trala styrningen har fungerat. Det har
ocksa antytts i intervju-utsagorna hur
stadsdelsdirektorerna tycker att styr-
ningen borde se ut eller utformas, det
vill sdga vilka egenskaper som ér vik-
tiga i en styrprocess. Tydligare mal for
verksamheten samt en tydligare cen-
tral uppfoljning av malen #r 6nskemal

framforda av flertalet stadsdelsdirek-

torer. I en enkit som skickades ut till
stadsdelsdirektorerna bekriftades ock-
s& dessa aspekter som viktiga i en vl
fungerande organisation, men dven
andra aspekter lyftes fram. Nér vi fra-
gade stadsdelsdirekttrerna vilka dimen-
sioner som de framst ansag karaktari-
serar en. effektiv organisation gav de
uttryck for framforallt tva ideal (denna
frdga har vi “lanat” fran utvérderings-
projektet av kommundelsnamnder i
Goteborg. Se bilagan, figur 7). Det ena,

”planeringsidealet” kidnnetecknas

framst av tydliga mdl och tydligt ansvar.
Det andra, ”det professionella idealet”,
framhéller egenskaperna kompetens,
samarbete och utveckling. Dessa tvé ideal
dominerar klart dver ”det entreprené;
riella idealet” som kénnetecknas av
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flexibilitet, kreativitet och beslutsamhet och

”det byrakratiska idealet” som kénne-
tecknas av rutiner, stabilitet och samord-
ning. En friga som aktualiseras &r hur
man i styrningen av organisationen
lyckas kombinera planeringsidealet
med bland annat tydliga mal som ideal
med de professionella aspekterna av
verksamheten? Denna fraga &r en bland
maénga fragor som vi nu ska analysera
och reflektera dver i nésta avsnitt.

SDN-reformen: en
fraga om rationalitet,

legitimitet eller

symbolvirde?

En rationell forklaring till den, som vi
observerat, bristande forankring av de
positiva effekter av decentralisering som
lyfts fram i teorin, kan séledes vara att
idén om styrverktyget inte fungerat i
praktiken, eller med andra ord att pro-
gram och teknologi inte har harmonie-
rat. Programdimensionen inbegriper
de stora koncepten och idéerna, i det
hir fallet malstyrning som idé. Den
programmatiska tanken &r att idéerna
eller modellerna sedermera ska trans-
formeras och introduceras i en specifik
verksamhet for att dér forma de tekno-
logier som organisationen arbetar med
i den vardagliga praktiken, i det hér
fallet malstyrning som teknologi, verk-
tyg eller praktik. Vidare tas det mer
eller mindre for givet att praktiken &r
kapabel att operationalisera, genom-
fora och uppfylla de programmatiska
mélen (Power, 1997), eller med andra
ord att det &r mojligt att konstruera

teknologier i syfte att uppfylla dessa
mal. Sdlunda &r idén forstas att program
och teknologi ska ha en tydlig kopp-
ling. Denna tydliga koppling kan vi inte
se 1 samband med SDN-reformen.

P& det praktiska planet utvecklades
istéllet en teknologi som kom att handla
om (mer) central detaljstyrning, vilket i
sig framtréder som en paradox nér vi
betraktar idén om decentralisering. Nér

* mélstyrningen blir s& pass vag och ma-

len s generellt formulerade som i det
studerade fallet, och det dessutom sak-
nas ett centralt uppfoljningssystem, kan
det antas att malstyrningsprocessen inte
ger organisationens hogsta ledning till-
racklig information for att fatta adek-
vata beslut i syfte att styra organisatio-
nen. Om vi ocksd antar att ledningen i
organisationen dr angeldgen om styr-
ning av verksamheten, kan vi forvinta
oss att den da forsoker styra pa andra
sdtt. I den hir situationen skulle man
kunna uttrycka det som att ledningen
har decentraliserat makt, handlingsfri-
het och ansvar till understéllda delar i
organisationen, men samtidigt inte lyck-
ats konstruera ett bra méalstyrnings- och
uppfoljningsverktyg. Effekten blir att
man pé ledningsniva inte vet vad som
hinder med de aspekter som man har
decentraliserat. Var tolkning efter alla
intervjuer och samtal med informanter
“ute pa filtet” &r dessutom att den cen-
trala ledningsnivan implicit decentra-
liserade dven ansvaret for verksamhets-
uppfoljningen i organisationen genom
sitt starka fokus pa i férsta hand budget-
fragor. Det blev i den konstruktion som
angavs (medvetet eller omedvetet) inte
sa mycket utrymme &ver i det centrala
styrsystemet f6r uppfoljning av speci-
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‘fika verksamhetsfragor, utan vi har i-
stéllet kunnat konstatera en hel del lo-
kala varianter av verksamhetsuppfolj-
ning. “Vi anvinder egna nyckeltal” var

ett exempel péa svar vi fick, d& vi bad.

aktorer pa den lokala nivdn kommen-

tera huruvida styrning med nyckeltal for -

verksamheten var ndgot de upplevde i
styrprocessen fran stadsledningskon-
toret och den centrala nivan. Men ett
sétt att borja fa reda pa saker och ting
nér ledningen “upptéckt att de sldppt
for mycket”, som en stadsdelsdirektor

uttryckte det, dr forstas att “frdga om -

mycket”. Darmed foréndras karaktiren
i styrprocessen fran (vag) malstyrning
till ndgot som kan liknas vid detaljstyr-
ning. I intervjuerna med stadsdels-
direktorerna lyftes denna aspekt ocksa
fram som forklaring till varfor den cen-
trala styrningen bestar av s mycket
uppdrag och forfrdgningar. Det ndmn-
des bland annat att borgarrdden ”tap-
pat litet av sin forna plattform” vilket
resulterade i att “nu maste man vil ga
ut och fraga om saker i organisationen”.

En tolkning &r ocksa att utifrdn stads-
husets perspektiv upplevdes det att den
lokala ledningsnivén fick for mycket
makt i samband med SDN-reformen.
Vér empiri talar for att effekterna av den
decentralisering som genomférdes -
bland annat upplevelsen av handlings-
frihet och 6kade befogenheter - stan-
nade hos stadsdelsdirektérer och pro-
gramchefer. Empirin indikerar i viss
man att detta dessutom skett pa enhets-
chefernas bekostnad, det vill siga en-
hetscheferna upplevde att deras befo-
genheter minskat sedan SDN-refor-
mens inférande. I sddana fall kan vi ut-
trycka det som att den centrala led-

ningen inte bara har decentraliserat an-
svaret for verksamhetsﬁppfﬁljning-utan
de har ocksd decentraliserat ritten att
centralisera. Med andra ord, det tycks
ha férekommit en viss centralisering lo-
kalt i flera stadsdelsférvaltningar, vilket
inneburit att den lokala forvaltnings-
ledningen ytterligare stérkt sin position

_ pa eget initiativ. Eftersom detta inte var

ett uttalat syfte med SDN-reformen kan
detaljstyrningen fran centralt hall tolkas
som ett forsok att markera vem det &r
som egentligen ”styr och stiller”.

En annan rationell foérklaring till att
styrningen mot 6nskvérda effekter av
SDN-reformen varit problematisk har
att gora med det vi kallat ”systemfelet”
eller “strukturfelet”. SDN-reformen

“innebar en enorm omorganisation for

de lokala forvaltningarna och vi kan
egentligen tala i termer av en helt ny
organisation lokalt (se Hogberg, 1999).
Samtidigt férblev den centrala organi-
sationen intakt och man fortsatte styra
som man alltid gjort vilket fick effekten
att man fran centralt hall forsokte styra
en organisation som egentligen inte
langre fanns kvar. I en tolkning utifrén
ett rationellt perspektiv kan vi séiga- att
SDN-reformen ddrmed bidragit till tva,
i hog grad, inkompatibla system eller
formella strukturer. Styrsignalerna som
lopte genom de traditionella ”stup-
roren” fran ledningen ned till den lo-
kala nivén i organisationen skapade en
sorts forvirring. Lokalt hade man sna-
rare tolkat SDN-reformen som att stup-
roren skulle viltas och istillet ga hori-
sontellt tvirs genom olika verksamhe-

ter i syfte att integrera dem. Begrepp .

L A/

som “samverkan”, “samordnare”, “hel-
heten” och ”arbeta tvirs” genomsyrade
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styrfilosofierna pd den lokala nivén (se
Almgqvist och Hogberg, 1999) och dér-
med upplevdes centrala forfragningar
om exempelvis klasstorleken i skolan
som irrelevanta. -
- Nu skulle vi kunna sitta punkt och

konstatera att det varit forknippat med

svarigheter att nd de effekter av SDN-
reformen som varit onskvérda pa grund
av bristande styrverktyg och organisa-
tion. Om vi vore “rationalitets-ivrare”
(var egen Oversdttning av termen
“rationalized others”, se Meyer, 1994 och
Meyer med flera, 1997) skulle vi nu re-
kommendera den studerade organisa-
.tionen att fokusera mer pa implemen-
terings- och forankringsprocesser s att
forandringen/reformen kom att fung-
era som det dr tankt pa idéplanet. Men
 istéllet stannar vi upp och ser tillbaka pa
de drygt sex ar som gatt sedan SDN-
reformens inférande och begrundar
vad som har hént.

I en sd pass stor organisation som
Stockholms stad hénder hela tiden ménga
saker och pagar manga olika processer.
For oss forskare med fokus pa en speci-
fik foreteelse var férstds SDN-reformen
.den ”stora forindringen”. Men det
skedde under:den studerade perioden
dven andra forédndringar, som pa ett
eller annat sitt kan ha spelat in pa ut-
vecklingen. Stockholms stad hade

“under &r 1995 infort ett stopp for all kon-
kurrensutsittning inom de mjuka
sektorerna (till exempel &ldreomsorg):
IKE fick i uppdrag att utvérdera stadens
sd kallade konkurrensprogram (se
Jonsson, 1996), och véren 1996 beslot
den davarande majoriteten att kon-

kurrensutséttning skulle fortsétta att

vara ett mede] for att uppnd kostnads-

effektivitet och kvalitet i stadens verk-
samheter. En ny upphandlingsstrategi
("Upphandling 96”) presenterades ar
1996. Nir SDN-reformen sjosattes i ja-
nuari 1997, var saledes konkurrensut-

sittning, fraimst genom upphandlings-

forfarande, ater aktuellt.
SDN-reformen kom sedermera att
bli uppféngare av diverse verksamhets-
utveckling som pagick eller stod pa tur
att testas. Decentraliseringen av ekono-

. miskt ansvar till enhetsniva hade pabor-
jats redan pa slutet av 1980-talet. Forst

skapades budgetenheter som senare
utvecklades till att bli resultatenheter
med ansvar for savil under- som ver-
skott. Ett kvalitetsarbete startade pa all-
var i borjan av 1990-talet, dér projektet
”Stockholms stads kvalitetsutmiirkelse”
kom att spela en viktig roll. Samarbetet
mellan férskolan, fritidshemmen och
grundskolan hade ocksd paborjats innan
sjilva inférandet av SDN-reformen. En
mingd IT-frdgor, som sedermera kom
att kallas “paraplysystemet” integrera-
des med SDN-reformen, men imple-
menteringen kom forst ar 2000. Man
passade dven pa att infora en gemen-
sam telefonvixel for stadens alla verk-
samheter i samband med SDN-refor-
men. Det var mycket som hénde och
en av de ansvariga i stadsdelsndmnds-
kansliet kanske uttryckte det bist nir
denne sa att “SDN var som ett svart hal
~ allt mojligt drogs in...”.

1996 skapades en ”skuggorganisa-

tion” parallellt med den ordinarie. Det -
var den blivande SDN-organisationen .

och de 24 nyrekryterade stadsdelsdi-
rektorerna fick i stort sett fria hinder
att utforma sina egna stadsdelsforvalt-
ningars organisationer, men sjidlvklart
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i samforstdnd med sin respektive lo-

~ kala politiska ndmnd. Det bidrog ocksa

till att de lokala organisationerna i hog
grad kom att skilja sig at i termer av
hierarkiska nivder och organisations-
principer, till exempel funktions-,
omrades- och matrisorganisationer.
Men, ungefir samtidigt borjade flera av

~ de politiker som varit drivande i den

politiska styrgruppen fér SDN-refor-
men att limna stadshusets arena. Na-
got senare ledde dessutom valet p hos-
ten 1998 till ett majoritetsskifte i

‘stadshuset och med det ett byte av alla

ordférande i stadsdelsndgmnderna. Den
nya ledningen i stadshuset lanserade
snabbt ”“en ny plattform”: Alla verksam-
heter som inte innebar myndighetsut-
ovning skulle nu upphandlas (antingen
genom kundvalsmodell eller genom
anbudsupphandling) och samtliga
nimnder fick i uppdrag att i sina verk-

samhetsplaner for 1999 ange hur detta

skulle ske; vidare skulle ocksa kvalitets-
garantier (besked om stadens atagan-
den gentemot den enskilda medborga-
ren betrdffande omsorg och service)
utfirdas. “Okad Valfrihet” och “For-
bittrat ndringslivsklimat” &r exempel
pé de nya inriktningsmalen som den
nya majoriteten lanserade och som fran
och med nu skulle styra utvecklingen.

Aven rent organisatoriskt borjade
forandringar ske med stora konsekven-
ser for SDN-reformens del. De 24 stads-
delsforvaltningarna blev genom sam-
manslagningar reducerade till 18
stycken frdn och med halvéarsskiftet
1999. Sammanslagningarna innebar rent
praktiskt att 12 av de 24 nya organisa-
tioner som startades i januari 1997 re-
dan efter tva &r fick genomga ytterli-

Roland Almaquist och Olle Hogberg

gare en omfattande omorganisering. I
samband med den kunde vi ocksa kon-
statera en dtergéng till mer traditionellt

och funktionellt inriktade lokala for--

valtningsorganisationer samt aterin-
forandet av centrala ndmnder for utbild-
ning och socialtjgnst som 6vertog an-
svar fran stadsdelsndmnderna (till ex-
empel ansvaret for forskolor i enskild
drift). Férvaltningsorganisationerna

blev fran och med nu mer lika de funk-.

tionsinriktade socialdistrikten som fun-
nits innan SDN-reformen och likasa den
centrala organisationen med dess cen-

~ tralandmnder. En del av detansvar som

hade decentraliserats i och med refor-
men centraliserades och hamnade nu
istdllet hos de dterinférda centrala

nidmnderna. I denna centraliserings-~

strategi utvecklades ocksd kundvalssys-
temet under &r 2001 till att &ven gilla
Oppen hemtjénst. Pa sétt och vis kan
man dédrmed sdga att den organisato-
riska forandringspendeln hade vént och
borjat slé tillbaka.

I en analys av SDN-reformen utifran
ett rationellt och instrumentellt perspek-
tiv spelar forestdllningen om att en or-
ganisationsforandring genomférs for att

forbéttra maluppfyllelse och verksam- -

het en stor roll. I vart fall avseende de
overgripande malen om effektivitet och
demokrati. En organisationsférandring
kan hdrigenom ses som ett medel for
att bedriva en mer fokuserad verksam-
hetsutveckling. Ovanstaende beskriv-
ning visar dock tydligt pa svarigheterna
att invénta effekterna av en organisa-
tionsférédndring innan man borjar med
ndsta fordndring, eller rentav gér till-
baka mot den organisationsstruktur
som existerade innan ett visst forand-
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ringsarbete startade. Det tycks ocksa
vara sa att det ibland inte finns utrymme
att invénta en nagot djupare reflektion
over - eller utvédrdering av - genom-
forda organisationsfordndringar. Nu
- kan det ju vara sa att organisationen
upplever att den “timelag” som alltid
uppkommer mellan reform och effekt
ar alltfor lang och att det dérfor inte
finns tid eller tdlamod att analysera och
utvdrdera effekterna av reformer (jaim-
for Seidman, 1974). Det som emellertid
talar emot det dr exempelvis var egen
utvdrdering av SDN-reformen som ju
bestilldes av initiativtagarna till refor-
men och som presenterades i en slut-
rapport i april 2001. Men & andra sidan
hade da i stort sett alla de nya foérand-
ringarna efter SDN-reformen som be-
skrevs ovan redan genomforts, vilket
medforde att den organisation som vi i
forskargruppen drog slutsatser om i
slutrapporten redan var historia.

Nar dessa aspekter vdvs in i reflek-
tionen borjar det bli relevant att tolka
SDN-reformen - och f6r den delen orga-
nisationsreformer 6verhuvudtaget -
utifrdn andra infallsvinklar. Handlar
organisationsreformer egentligen om
att forbdttra den interna styrningen i
organisationer? Ar det rimligt att en-
kom betrakta dem som instrument for
hogre maluppfyllelse, eller finns det
andra typer av syften, funktioner och
effekter som mer eller mindre efterstrs-
vas och som driver fram en organisa-
tionsférandring?

Utifran en helt annan tolkningsram
dn den vi anvint oss av ovan kan sva-
righeterna att invinta effekter eller
utvirderingar av organisationsrefor-
mer forstds som att det i férsta hand

inte &r dessa aspekter som ses som in-
tressanta. Det vill sdga det & mindre
intressant for dem som initierade refor-
men vad den far f6r organisatoriska ef-
fekter - kanske pa grund av att refor-
mer sillan far de vintade effekterna
(March och Olsen, 1983). Istillet kan det
vara sé att det intressanta for reformiv-
rare dr det som hinder innan sjélva re-
formen samt vilken typ av reform som
initieras, eller nirmare bestimt vilken
etikett reformen far bédra. P4 det viset
hamnar beslutet att implementera re-
formen - snarare &n vilka effekter den
senare kommer att ge - i fokus. Sjilva
beslutet blir ett sétt att visa handlings-
kraft och en symbol for mdjligheten till
meningsfull handling i organisationen
(March och Olsen, 1983; March, 1996).
Att paannonsera en stor organisations-
forandring symboliserar dédrmed ocksa
ett starkt ledarskap i vilket vertygel-
sen om reformens mojligheter far storre
betydelse #n sjilva genomforandet och
effekterna av den (Weick, 1979). Om vi
ser till SDN-reformen i Stockholms stad
intrdffade séledes det som var betydel-
sefullt redan innan den 1 januari 1997
nédr den hogsta politiska ledningen argu-
menterade for - och fattade beslut om -
att infora stadsdelsnimnder. Samma
resonemang gdr att anvénda avseende
vér utvirdering av SDN-reformen. Det
viktiga var inte vad vi forskare kom
fram till i slutrapporten ~ som ndmnts

tidigare var ju organisationen redan for- -

andrad flera ganger om vid det laget.
Det viktiga var istillet att fatta ett be-
slut om att genomfora en utvirdering.
Pa s& sitt kunde initiativtagarna till re-
formen visa dubbel handlingskraft:
‘inte nog med att vi genomfor en re-
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form, vi tinker ocksa utvidrdera den’.
Men det kan ocksé vara av betydelse
vilken typ av organisationsreform som
det handlar om. SDN-reformer och mal-
styrningsmodeller har som koncept ofta
spridits, presenterats och dessutom &t-

njutit status som moderna lésningar pa.
styrproblem inom kommunala organi-

sationer. Organisationer som anammar
dessa losningar - och inforlivar dem i
sina strukturer - har didrmed chans att
oka sin legitimitet, oberoende av vilka

effekter dessa losningar ger i verksam-

heten. Det kan till och med vara s att

om det &dr pa modet att decentralisera

organisationer, sa dr det viktigaste att
man siger att man ska gora det dven
om den organisationsférandring som
just genomfors inte innehaller s& manga
inslag av decentralisering (Czarniawska
och Joerges, 1996). Meyer och Rowan
(1977) menar att man dérmed kan se
dessa 16sningar som rationaliserade
myter, och att manga organisationer
anammar dem ceremoniellt. Men sam-
tidigt kan det vara s att de institutiona-
liserade lsningarna inte alls dr de bésta

ldsningarna rent praktiskt for den verk--

samhet som utfors. De kan rentav sta i
konflikt med varandra. Problemet for
organisationer da &r att det inte récker
med att anpassa sig till de rationalise-
rade myterna, de maste ocksd upprétt-
hélla skenet av att de fungerar. Organi-
sationer kan hantera detta genom att

- "losgéra” de formella strukturerna fran

sjdlva utférandet av verksamheten in-
ternt i organisationen, och bygger dar-
med ett gap emellan dem. P4 sa siitt blir
det gap ~ som mer eller mindre be-
skrevs som ett misslyckande i var ra-
tionella tolkning ovan - istillet efter-

stravansvért och fUngerandé till att

skapa tva organisatoriska strukturer. En

som #r formell och som fungerar i-

presentativt eller i legitimerande syfte,
och en som bidrar till att utféra det dag-
liga arbetet i verksamheten pé ett bra
sétt (Brunsson, 1989). SDN-reformen och
dess tillhérande malstyrningsmodell

skulle sdledes kunna tolkas som att i-

forsta hand fungera som skapande av
legitimitet. Nagot som utat kan- visas
upp i syfte att skapa en bild av- organi-
sationen som en modern férénd-

ringsbenégen aktér som &r foljsam for-

trender och de av omgivhingen upp-
satta normerna och kraven (Pfeffer och
Salancik, 1978). Men de behéver egent-
ligen inte ha ndgon tydlig koppling till

hur organisationen styrs internt, utan .
detta kan skotas pa andra sétt. I-det hér-

fallet styrdes organisationen frdn den
centrala ledningsnivén i hog grad ge-
nom detaljstyrning snarare &n det man
presenterade “i de stora dokumenten”
som styrverktyg, det vill siga malstyr-
ning.

Den inledande dialogen mellan loka-
la- aktorer (stadsdelsdirektor, program-
chef och enhetschef) anser vi ocksé be-
lyser uppséttningen av tva parallella

perspektiv i organisationen. Ett (pa led- -

ningsnivan), ddr forestdllningen om
verksamheten beskrivs i mal-oriente-
rade termer - att prestera allmént posi-
tiva egenskaper som “kvalitet” och”ef-
fektivitet”. Det hir perspektivet bygger
i hog grad péa forestidllningen att det
finns kunskap om tydliga orsaks- och
verkanssamband (gér man sa hér sa blir
detta resultatet) och att det gér att kon-
statera huruvida resultatet &r uppnatt
eller inte (se till exempel Ouchi, 1979).
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I det andra perspektivet (pa enhets-
nivan), &r istillet de praktiska forutsétt-
ningarna i form av monetira och andra
resurser (till exempel personal) den na-

turliga utgdngspunkten - att gra det

bista mojliga med tillgéngliga resurser
(jamfor Lindblom’s [1959], The Science
of “Muddling Through”). Har 4r detinte
sikert att kunskapen om orsakssam-
band upplevs som alldeles sjilvklar el-
ler ens att resultatet av den verksamhet
som utfors upplevs som métbart. I jam-
forelse upplevs da fradgor om resurser
och budget konkreta och métbara och
Styrprocessen tenderar under dylika
forhallanden att klart domineras av
ekonomistyrning pa bekostnad av det
vi brukar kalla verksamhetsstyrning (se
till exempel Jansson, 1995; Almqvist,
1998). Far en enhet ute i verksamheten
dessutom mindre resurser &n vad som
var fallet tidigare 4r det inte f6rvdnande
att reformens kénnetecken rubriceras
som “nedskirningar” bland enhets-

‘cheferna. Pafoljden blir att aktorer pé

olika nivaer uppfattar och beskriver ef-
fekterna av en och samma organisa-
tionsreform pa distinkt olika vis: Den
beskrivs ge mycket stora positiva effek-
ter av en niva i organisationen (stads-
delsdirektor och programchefer) medan
den pé en annan niva (enhetschefer) inte
anses ha péaverkat verksamheten alls i
det stora hela. Detta dr dock i hogsta
grad rimligt om vi accepterar forestill-
ningen att de beskrivningar av verksam-
heten som gors pa hogre organisations-
nivaer inte till fullo behéver dverens-
stimma med de handlingar som utf6rs
i verksamheten pa ldgre organisations-
nivaer, och att detta inte nédvindigt-
vis ska ses som ett problem da de olika

foreteelserna fyller olika funktioner.
Beskrivningarna &r externt riktade och
har i forsta hand ett legitimerande syfte
och anpassas ddrmed efter de normer
som dorninerar i omgivningen. Hand-
lingarna syftar till att utfora en bra verk-
samhet och foljer andra normer, exem-
pelvis de professionella normer som
finns internt i organisationen (Ouchi,
1979). Stadsdelsdirekttrerna visar dock
upp en tydlig insikt i behovetav att bdda
perspektiven halls levande. Som fram-
gick i det empiriska avsnittet dr det tvd
ideal som de sjélva framforallt betonar
nidr det giller vad som framst karakts-
riserar en effektiv organisation: plane-
ringsidealét respektive det professio-
nella idealet. Planeringsidealet (tydliga
mdl och tydligt ansvar) ligger i linje med
ett rationellt perspektiv pa styrning med
mitbara resultat som ledstjdrna, och
kan tolkas ha som frimsta funktion att

legitimera handlingarna. Det professio-

nella idealet (kompetens, samarbete och
utveckling) utgar istéllet frén ett perspek-
tiv ddr konsten att hantera osékerhet,
unika situationer och férandring foku-
seras. Hér anses resultatet svart att méta
och exakta kunskaper om orsakssam-
band upplevs inte existera - vad som
faktiskt gors maste bygga pa tillit till
personalens professionalism.

Nir vi begrundar alla de organisa-
tionsfoérédndringar som Stockholms stad
genomforde innan, i samband med och
efter SDN-reformen och som vi beskrev
ovan kan man stélla frigan om inte for-
dndringar i organisationers liv tillhor
rutinerna snarare 4n att vara unika fo-
reteelser. Brunsson och Olsen (1998)
framf6r en tes om att organisations-
reformer- 4r sjilvgenererande, det vill
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séga att reformer genererar reformer.
Anledningen &r att reformer har en ten-
dens att ka utbudet av bade l6sningar
och problem. Som exempel pa det forst-
nidmnda kan ndmnas att en decentrali-
seringsreform i en centraliserad orga-
nisation forr eller senare osokt kom-
mer att uppmirksamma &dven forde-
larna med centraliserade organisato-
riska strukturer. Darmed limnar refor-
men organisationen i en situation pend-
lande mellan flera mojliga l6sningar.
Det sag vi exempel pa ovan i vér be-
skrivning av vad som hande efter SDN-
reformens inférande och dér en tillba-
kagéng till en mer centraliserad orga-
nisationsstruktur skedde. Vidare s 16-
ser reformer ibland problem, men de
kan ocksa uppticka eller skapa problem
och dérmed peka pa behovet av ytterli-
gare reformer eller organisations-
forandringar. Ett exempel pd detta
ndmndes i en véra intervjuer da inter-
vjupersonen understrok att allt decen-
traliserande och ”“slimmande” i orga-
nisationen medfoért stora problem med
overtalig personal. Ett annat exempel
dr den frihet stadsdelsdirektorerna fick
att. utforma sina lokala organisationer
vilket forsvarade och skapade problem
for en enhetlig central uppfsljning.
Men reformer kan ocksa misslyckas och
dérmed generera ett behov av ytterli-
gare reformer med syftet att losa samma
(kvarstdende och oldsta) problem och
som propagerar for samma typ av 16s-
ning. Denna situation kan uppstd nir
ideologiska krafter ligger bakom en re-
form, och vilkens innehall - exempel-
vis decentralisering - har blivit ett mal
i sig snarare &n ett medel att uppna
malen. De officiella decentraliserings-

ambitionerna har da blivit en ideologi
som talar om for aktdrerna hur verk-

ligheten ser ut (att den hittills varit cen-

traliserad), vad som &r bra (att decen-
tralisera) samt hur man ndr detta till-
stdnd. I grunden handlar det om vad
man tror &r en bra organisation (Montin,
1989). Om en reform med sédan bar-
kraft har lovat mer &n den kan halla
anses inte orsaken till detta bero p4 na-
got fel i den bakomliggande reform-
idén som sddan, utan istéllet pa att man
inte gjorde tillrickligt for att férankra
och implementera reformen det vill
sdga pa brister i genomférandet (March
och Olsen, 1983). Det kan ocksa fore-
komma att gamla 19sningar appliceras
pa nya problem. Vi har tidigare sett ex-
empel pa ndr organisationer imiterar
sina tidigare problemlgsningar med
argumentet att de har fungerat tidigare
(Schwartz, 1997). I vért fall kan detta
exemplifieras med att flera av de stads-
delsférvaltningar, som fran bérjan pro-
vade pé nya sitt att organisera sig (till
exempel omradesorganisation), efter
ett par drs tid atergick till tidigare be-
provade sitt att utforma organisatio-
nen (funktionell organisation).

Med den hér typen av tolkningar
ter sig forhallandet mellan organisato-
riska 16sningar (det vill séga det som
vi brukar se som reformer) och organi-
satoriska problem som oerhoért kom-
plext och det tycks vara svért att be-
stdmt avgora vad som kommer forst:
dr det problemet som reformen ska losa
eller dr det 16sningen ~ reformen - som
sedermera kommer att finna sina pro-
blem att losa (Cohen med flera, 1982)?
Utan att svara pa dessa fragor gor vi
istdllet en ytterligare tolkning som gar
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ut pa att processer i - och effekter av -
reformer, &dr eller blir i praktiken inte
losningar pa upplevda organisatoriska
problem (dven om de beskrivs sd), utan
fungerar istillet som katalysatorer i ska-
pandet av nya och nygamla problem i
organisationen. De blir - eller rittare
sagt de upplevs bli - ett gemensamt och
aktuellt problem for medarbetarna pa
olika nivder i organisationen att sam-
las kring, samtala om och oroa sig for.
Pé det hér séttet kan vi se pa organisa-
tionsreformer som fungerande till att

_hdlla ihop stora organisationer. De fung-

erar som ett slags pdminnelse om att
var och en ingér i, eller tillh6ér samma
organisation, vilket annars latt kan
glommas bort.

Vid ett antal tillfdllen i utvarderingen

har vi triffat aktorer pa olika nivaer i
organisationen vars utsagor skulle kun-
na stddja en dylik tolkning. Som ndmnts
ovan skapade SDN-reformen vésentliga
problem som det blev nédvéndigt att
samla medarbetarna kring. Detta tog sig
uttryck i forsok att involvera dem i den
uttalade ambitionen att dessa problem

maste 16sas. Redan i bérjan av reformen

hade rykten borjat spridas om “stor
overtalighet” och “besparingar pa en
miljard” (Hogberg, 1999). For personal
med arbetsuppgifter som direkt beror-
des av SDN-reformen erbjods dé ett sd
kallade “kompetensforum” vars syfte
var att stimulera till egen planering och
kompetensutveckling samt att ge en
samlad bild av personalgruppens fram-
tida kompetensbehov. Vid denna tid var
osdkerheten bland personalen om hur
den egna arbetssituationen skulle
komma att paverkas stor och det var
heller inte klart hur bemanningspro-

cessen skulle ga till eller vad som skulle
héinda med dem som blev tvertaliga i
samband med reformen. En av projekt-
ledarna for genomfoérandet av SDN-re-
formen berittade i en interviu att

I borjan fick vi ménga orossignaler.
Ménga blev oroliga efter att ha delta-
git (i kompetensforum - vir anmirkning).
Vi fick manga paringningar. Manga fick
upp 6gonen for hur deras arbetssitua-
tion sag ut [...] man maste ju bérja
tala om detta.

Samma intervjuperson beréttade anga-
ende de chefsseminarier som startade
en tid innan SDN-reformen och som
syftade till att forbereda cheferna infor
det stora personalarbete som véntade:

Man fick upp orosmomenten pé bor-
det, fick ndgon att-stilla fragor till [...]
Det fanns manga fragetecken som det
ej fanns svar pé just da, till exempel
var overtalighetsproblemet en osdker
fréga just da. Vidare, vad ska hinda
med cheferna i framtiden?

Projektledningen for genomforandet av
SDN-reformen inség snabbt behovet av
att informera om reformen och utsig
speciella “informatdrer” och "resurs-
personer for information” i alla forvalt-
ningar med syfte att pa plats sprida in-
formation samt att bidra till att infor-
mation om reformen foérdes in i for-
valtningarnas egna personaltidningar
och nyhetsbrev. Férutom denna typ av
informationsspridning gav ocksa pro-
jektledningen for genomférandet ut ett
nyhetsbrev varannan vecka under tva
ars tid innan reformen sjosattes i januari
1997, som da hade natt en upplaga pa
cirka 15 000 exemplar. Vidare startades
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en elektronisk anslagstavla - “Stadshu-
set Direkt” - dér den som ville kunde

delta i 6ppet diskussionsforum om fra-

gor kring reformen. En rad olika kon-

ferenser, seminarier och utbildnings—'

dagar gavs ocksa innan eller i samband
med SDN-reformens inforande. Mottot
var, enligt en person i projektlednings-
gruppen, att alla skulle kéinna att de “var

‘med pé taget”. En av gruppmedlem-

‘marna i Stockholms stads politiska re-

ferensgrupp - som ocksa hade en ak-
tiv roll i genomférandet av SDN-refor-
men - berittade i en intervju om sin
syn pa informationsflédet kring refor-

- men;

Vi hade ett hogt informationsflode. De
som var mest berérda fick kontinuer-
lig information [...] Bade offentligt och -
internt forsokte vi f& fram ett intresse
for informationen, ett efterfrdgetryck
[...] SDN var inte en reform som hand-
lade om rutor, paragrafer och pilar
utan arbetet var processinriktat. All
personal betraktades som berdrd och
dédrmed skulle de vara delaktiga i
forandringsprocessen. Identifikationen
hos de anstéllda med Stockholms stad
var oerhort viktig.

Detta visentliga informationsfléde
torde sannolikt ha pamint de flesta om

att de tillhérde en organisation dir

mycket var pa géng. Att alla ocksa be-
traktades som berorda av de uppkomna
problemen som var knutna till refor-
men, att alla skulle vara delaktiga i for-
andringsprocessen - det vill sdga i for-
soken att 16sa dessa uppkomna pro-
blem - samt strédvan att de anstillda i
allt detta skulle identifiera sig med or-
ganisationen &r aspekter som kan bi-
dra till att halla ihop en stor grupp el-

Roland Almquist och Olle Hogberg

ler organisation, eller for att anvinda
en av intervjupersonernas egna ord -

~det kan bidra till att alla verkligen "kén-

ner att de &r med pa tget”.
Med den hir tolkningen spelar det

inte sa stor roll for organisationen in-

ternt vilken sorts reform som genom-
fors, utan det som spelar roll 4r att det
overhuvudtaget genomfors en reform
~ att det hander ndgonting som pamin-
ner individerna om vilken organisation
de tillhor. Kanske Stockholms stad be-
hovde en sddan organisationsforand-
ring 1995?
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Noter

“1 Det bor nimnas att den ursprungliga SDN-reformen éndrades efter majoritetsskiftet
hosten 1998 di SDN-utvirderingen fortfarande var inne i ett pdgdende skede. Ett

* antal stadsdelsforvaltningar slogs dé ihop till storre enheter och de davarande 24

* stadsdelsforvaltningarna blev sedermera 18 stycken (och saledes reducerades de 24
stadsdelsdirektorerna till 18 stycken). Det betyder att da respondenterna svarade pa
var enkit & 2000 befann sig vissa av dem i en delvis ny organisation jamfort med
situationen innan majoritetsskiftet i stadshuset.

2 Ge till exempel Alvesson (1996) for ett resonemang om mojligheterna till att vidga
forstielsen genom att kombinera olika teoretiska perspektiv.

3 Decentralisering br dock ses som ett samlingsnamn eller paraplybegrepp for en rad
olika organisatoriska reformer. Exempelvis Birgitta Sodergren (1997) har identifierat
‘vad hon kallar sju ingredienser i klassisk decentralisering: 1) uppdelning i mindre
overblickbara enheter (foretag i foretaget), 2) uppdelning med marknaden som indel- -
ningsgrund, 3) langtgdende delegering av arbetsuppgifter; 4) mycket tydlig mal-
styrning fran hogsta ledningen, 5) Resultatansvar, 6) intern avreglering (styrning mot
malen, inte hur dessa skall uppnas) och 7) plattare organisation.

41 boken ifrdgasitter han decentraliseringens motsats och fyra av datidens allmént
‘accepterade administrativa principer; 1) administrativ effektivitet Skar genom spe-
cialisering inom arbetsgruppen, 2) administrativ effektivitet kar genom att organi-
sationens medlemmar organiseras i en bestdmd beslutshierarki, 3) administrativ_ef-
fektivitet okar genom att begrénsa kontrollspannet fran alla de olika nivéerna i besluts-
hierarkin, och 4) administrativ effektivitet 6kar om de anstéllda grupperas efter syfte,
process, klientel och plats. Ingen av principerna klarar sig undan Simon’s kritik och
han varnar i slutet av boken fér en naiv vertro pa att centralisera organisationer.

5 Men nu 4r det ocksé s att det inledningsvis stora intresset for stads/kommundels-
namnder sedermera svalnat betydligt. Montin (1989) konstaterade redan i slutet av
1980-talet att efter ar 1985 #r det f4 kommuner som inrittat stads/kommundels-
nimnder och under hela 1990-talet har dessutom flera kommuner avvecklat befint-
liga kommundelssystem (Bick och Johansson, 1998). Olika skil som angivits &r
bland annat att bestillar/utforar-modellen vunnit i popularitet p4 bekostnad av
tanken om kommundelsnamnder (ibid.), att det funnits en risk fér ckad byrakrati
med en kommundelsorganisation, att intresset bland kommuninvénarna varit svagt,
att kommunens geografiska struktur inte varit passande och att det funnits en risk
for minskad kompetens och ett hot mot likstillighetsprincipen (Montin, 1989).

6 Vilket for ovrigt inte bara kinnetecknar decentraliseringprocesser utan hela New
Public Management-rérelsen. (Se till exempel Hood, 1995; Olson med flera, 1998)

7 Christopher Hood (1995) menar att en féréndringsdimension i de reformer som nu
préglar offentlig sektor handlar om att utveckla mitbara ~ eller atminstone uppfo}j-
ningsbara - mal, prestationsmatt och nyckeltal.

8 I en rapport fran Stockholms stads revisionskontor belystes ocksd omfattningen av
denna uppdragsstrom och det konstaterades i rapporten att Avdelningen for sam-
hillsservice (inom stadsledningskontoret) haft betydande svarigheter att hinna med
de drygt 200 utredningsuppdrag som beredningarna tilldelat dem under aret. (Stock-
holms stads revisionskontor, 1998)




40 ‘ 7 Roland Almguist och Olle Higberg

® En slutsats som vi t1d1gare sett bland annat i utvardermgen av kommundelsnamnde-
ma i Goteborg dér det i intervjuer framgick att kommunledrungen koncentrerar sina
styrresonemang kring de ekonomiska ramarna. Det vill séga i styrmodellen var eko-
nomin dverordnad verksamhetsfragorna. (Jansson, 1995)

10 Vj antar hir att den centrala ledningen ser information som flédar i organisationen
som beslutsunderlag till beslut som sedermera implementeras och paverkar verk-
samheten och de handlingar som sker dar

1 Néagot som kom att kallas “det stora beslutet” av den pro]ektledmngsgrupp som
ansvarade for sjilva genomforandet av SDN-reformen (Hogberg, 1999).

2 Jamfér Brunssons (1989) “prat” och “handling”- se #ven March (1996).
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Bilaga

Det forsta diagrammet nedan visar hur stadsdelsdirektdrerna vid tv4 tillfsllen sva-
rade pa fragan hur de upplevde att handlingsfriheten paverkats sedan SDN-refor-
mens inforande:

Hur uppfattar Du sammantaget att handlingsfriheten har paverkats av
SDN-reformen?

P4 ledningsnivin 1998 (S

P ledningsnivén 2000 §

Under ledningsnivan 1998 8

Under ledningsnivan 2000

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

| ® Okat O Ej paverkats @ Minskat |

Figur 1. Stadsdelsdirektorernas upplevelse om hur handlingsfriheten puverkats efter
SDN-reformens inforande (1998 och 2000).

Samma fraga stilldes till program/verksamhetscheferna inom barn- och &ldre-

omsorgen:

Hur uppfattar Du sammantaget att handlingsfriheten pa Din
ansvarsniva har paverkats av SDN-reformen?

Programchefer AO

Programchefer BO

0% 20% 40% 60% 80% 100%

|-0kat O Ej paverkats B Minskat |

Figur 2. Program/verksamhetschefernas upplevelse om hur handlingsfriheten piverkats

Albmee OMNT csnhimsscansan Saabllcsmanda (INNNN
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De béada didgrammen ovan visar tydligt att bdde stadsdelsdirektérerna och pro-
gram/verksamhetscheferna upplevde en tkad handlingsfrihet. Vid tv4 tillfdllen
fragade vi dven enhetscheferna - som ju &r de som 4r ndrmast verksamheten - hur

de sammantaget upplevde sina befogenheter som enhetschef:

4,5
3,56
2,5

1.5

Hur upplever Du sammantaget dina befogenheter som

enhetschef inom BO/AO?
medelvarden

O 1996
® 2000

Barnomsorgen Aldreomsorgen

Figur 3. Enhetschefernas upplevelse om sina befogenheter som enhetschef (1 996 och

2000).

- I'figur 3 kan vi se att enhetscheferna inte upplevde nagon 6kning av sina befogen-
heter. Vi fragade samtliga tre akttrer vad de ansdg kénnetecknat de senaste drens
atgérder och anstriangningar i verksamheten. Svaren visas i diagrammet ovan:
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Vad har vidtagna atgérder i verksamheten kinnetecknats av?
Relation till medelvarde i procent

20%
15%
10% -

5%
0%

5%
-10%
5%

- _20%
25%

kvalitetsutveckling
O Nedsk&rningar

Rationaliseringar

Figur 4. Stadsdelsdirektirers, program/verksamhetschefers och enhetschefers dsikter om
vad som kinnetcknat de senaste drens dtgirder och anstringningar i verksamhet (2000).

Vad figur 4 bl a visar &r att de tre aktorerna - eller organisationsnivierna - hade
olika. forestdllningar om vad som hént i verksamheten. I samband med SDN-

utvirderingen genomforde USK stora personalundersokningar vid ett antal till- |

fallen. I diagrammet nedan visas personalens bedomning av verksamheten vid
tva tillfallen vid den egna enheten samt hur de bedémde brukartillfredsstillelsen:

O 1996 @1998

Figur 5. Personalens bedémning (1996 och 1998) av verksamheten vid den egna enheten
samt personalbedomd brukartillfredsstillelse (Gustavsson, 1998; Fried m fl, 2001).



44 Roland Almquist och Olle Higberg

Figur 5 visar att personalen beddomde att vare sig kvalitet, effektivitet, serviceanda
eller brukartillfredsstllelse har 6kat mellan aren. I samband med undersékningen
genomférde USK é&ven stora brukarundersskningar vid ett antal tillfdllen. I dia-
grammet nedan visas brukarnas helhetsomdémen om nagra visentliga av Stock-
holms stads verksamhetsomraden:

Helhetsomddmen om olika verksamheter
9 Medelbetyg i staden som helhet
1,6 :
1199 e
0,5 ® S
0
-0,5
-1
-1,5
-2 T T T T =T T T
g 6 p. . %\. '\‘\ Q\
o A 1 A J QO A &
A0 @\"‘N V~°\°N e S o S .\“@‘5'6‘\ A5
© S : <_pa'\\)(\ 0{6\‘\
[0 1995/96/98 @ 1999100

Figur 6.Brukarnas helhetsomdomen av ndgra centrala verksamhetsomrdden i Stockholms
stad (Fried, 1998; Ivarsson, 1999 och 2000; Fried m fl, 2001)

Figur 6 visar att “mjuka” verksamheter sdsom skola och barnomsofg har en ten-
dens att f& marginellt simre helhetsomddmen av brukarna 6ver tiden, samtidigt
som de “hérda” verksamheterna sasom gaturenhallning och parkskotsel dver
tiden har fatt marginellt positivare helhetsomdémen av brukarna.
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Stadsdelsd.irektﬁrernas ledningsfilosofi -
host 98/var 00(streckad)

Professionellt 50 1

-ideal Entreprendriellt ideal

Byrakratiskt Planeringsideal

ideal

—o— 1998 - B -

Figur 7.Stadsdelsdirektorenas ledningsfilosofi; Vilka egenskaper kinnetecknar en effektiv
organisation? ' : ,

Figur 7 illustrerar vilken syn stadsdelsdirektdrerna (1998 och 2000) hade pé
ledningsfilosofier. Vi stéllde frdgor som belyste deras syn pa vilka dimensioner
de ansag kdnnetecknar en effektiv organisation. Vi fbljde samma modell som
tillampades 1 utvédrderingsarbetet av Goteborgs kommundelsnimnder (Jonsson
m fl, 1995; se dven Brorstrém, 1999). Stadsdelsdirektérerna och program/
verksamhetscheferna fick uppgiften att rangordna tolv olika dimensioner som
kan tinkas utmirka en effektiv organisation pé en femgradig skala. Detta fick de
gbra genom att fordela tre “femmor” (viktigast) och tre “ettor” (minst viktig)
samt tva av de mellanliggande betygen ("tvdor”, “treor” och ”fyi‘or”) bland de
tolv dimensionerna.



