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[...] Hur kan man 6verleva? Det kan man fraga sig!”!

1VD, Bostads AB Poseidon



Masteruppsats i offentlig férvaltning, VIT'14
Lukas Jonsson

Sammanfattning

Bostadstorsorjningsansvaret ligger hos de svenska kommunerna och historiskt har de kommunala
bostadsbolagen utgjort det viktigaste verktyget for frimjandet av bostadsforsorjningen. Den forsta januari
2011 infordes affirsmassiga principer som ett nytt begrepp 1 svensk lagstiftning och kom formellt sett att
dndra forutsittningarna for de allméinnyttiga kommunala bostadsbolagen. Regeringen har emellertid
uteldmnat viktiga definitioner och vigledning f6r hur lagstiftningen i praktiken ska tolkas och det har
darfor varit oklart vilka implikationer lagstiftningen skulle komma att ha f6r kommunernas méjligheter att
genom sina bostadsbolag bedriva aktiv bostadspolitik. Den bristfilliga vigledningen har lett till att det
aligger respektive kommun och dess bostadsbolag att tolka lagstiftningens inneb6rd och foérutsittningarna
som den medfor. Tolkningsutrymmet som omgirdar den nya lagstiftningen 4r ddrfor stort och det
uppenbarar sig en problembild kring det faktum att de kommunala bostadsbolagen ska férhalla sig till en

maélfunktion som bestir 1 att samtidigt agera affirsmissigt och allminnyttigt.

Studien tar sin utgangspunkt i Philip Selznicks iakttagelse att forskningen av de operationella mélen ér
central fOr forstaelsen av forindringar i mélfunktionen och hur dessa kan férhalla sig till de organisatoriskt
uttalade mdlen. Studien syftar till att teoretiskt férklara implementeringen av den nya lagstiftningen och
hur bostadsbolagen i praktiken hanterar det faktum att de maste f6rhélla sig till marknadsmassiga krav och

sitt allmédnnyttiga syfte.

Studiet av operationella mél har fordrat en kvalitativ metod. Det empiriska materialet bygger dirfér pa
intervjuer med personer som representerar styrelse, koncern-, bolags- och distriktsledning i
bostadsbolagskoncernen i Géteborg. Dessutom har personer frin Fastighetsdgarna, Hyresgistforeningen
och stadsledningskontoret intervjuats. Materialet har 4ven relaterats till och kompletterats med studerandet

av dokumentmaterial.

Uppsatsen visar hur de kommunala bostadsbolagen klarar att f6rhalla sig till marknadsmissiga krav och
tjdana sitt allméinnyttiga syfte genom tillimpningen av tre idealtypiska beslutsprocesser, processuell rationalitet,
erfarenhetsbaserad inkrementalism och henristisk satisfiering. Studien visar att den organisatoriska anpassningen
ska forstas utifrdn ett inkrementellt perspektiv genom att inga organisatoriska férindringar har £6ljt som
en konsekvens av lagiandringen. Studien forklarar hur de kommunala bostadsbolagen istillet har skapat en
térenlighet mellan inkonsistenser i malfunktionen genom férhandlingar, kompromisser och informell
kooptering. Detta har emellertid inte f6rmatt skapa en férenlighet mellan affdrsmassigt agerande och den
politiska malsattningen att verka for bostadsférsérjningen genom nyproduktion i stadens samtliga
geografiska delar. Detta problem hanteras 1 huvudsak genom heuristisk satisfiering och tillimpningen av
tumregler och som innebir att optimala I9sningar dr omdijliga i sidana situationer ddr den nya

lagstiftningen har askadliggjort en reell inkonsistens i malfunktionen.

Nyckelord: allménnyttighet, affarsmdssighet, besiutsfattandeprocesser, hybridorganisationer, kommunala bostadsbolag
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Denna uppsats utgdr det avslutande arbetet pd min masterutbildning i offentlig férvaltning och markerar
slutet pa mina universitetsstudier. Studien har utférts under varen 2014 pa Férvaltningshégskolan vid

Goteborgs Universitet.

Jag vill tacka min handledare, Roy Liff, f6r ett engagemang utéver vad jag nadgonsin hade hoppats pa, for
visat intresse och f6r vigledning som har varit helt avgérande {6t studiens slutprodukt. Jag vill ocksa tacka
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Jag vill tacka er som stillde upp p4 att bli intervjuade och tog er tid i ansprik for att triffa mig. Utan er
medverkan hade studien aldrig kunnat genomfdéras och jag kinner mig privilegierad Gver att just er

medverkan har bidragit till studiens slutresultat.
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Lukas Jonsson
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1. Inledning

1.1 Allminnyttighet och affirsmissighet inom allminnyttan

Statliga vilfirdspolitiska verenskommelser paverkas idag i stérre utstrickning 4n nigonsin av yttre krav
genom det europeiska samarbetet och den europeiska gemensamma marknaden. Liberaliseringsimperativ
sprungna ur EU:s konkurrens- och statsstddsregler sitter enskilda medlemsstaters vilfirdspolitiska
6verenskommelser pd prov genom krav pa anpassning efter gemensamma riktlinjer. Krav pd anpassning
efter den gemensamma marknadens spelregler har sedan 2011 4ven gillt f6r de allminnyttiga kommunala
bostadsaktiebolagen. Kravet pd att dessa bolag ska drivas enligt affirsmissiga principer samt avskaffandet
av deras hyresnormerande roll inom ramen f6r bruksvirdesprincipen gér pastdendet att bostadsfragan

befinner sig i skirningspunkten mellan marknad och politik™2 allt mer patagligt.

Malfunktionen for de allminnyttiga kommunala bostadsféretagen kan beskrivas som paradoxal eftersom
den lagstadgade existensgrunden f6r dessa bolag dr motiverad utifrin marknadens svarigheter att kunna
erbjuda samtliga medborgare méjligheter att finna ett boende genom den fria marknadens mekanismer.
Problemet med dessa bolags flerdimensionella uppdrag och oklarheten kring férhallandet mellan deras
allminnyttiga uppdrag och kravet pa affdrsmissighet kan med férdel dskadliggdras genom ett utdrag ur

regeringens proposition som féregick lagindringen:

Som regeringen har redogjort for [...] har de kommunala bostadsaktiebolagen inte tillkommit f6r att
skapa vinster, utan for att tillgodose ett allmidnnyttigt indamal. I den meningen 4r det allminnyttiga
syftet 6verordnat andra aspekter. Samtidigt géller att féretagen verkar pa en konkurrensutsatt marknad
dir stéd till foretag kan bli konkurrenssnedvridande. Aven de allminnyttiga kommunala

bostadsaktiebolagen miste sdledes agera affarsmissigt och dliggas normala avkastningskrav.3

De kommunala bostadsaktiebolagens ursprungliga roll och allminnyttiga syfte har historiskt varit starkt
kopplat till bostadsférsérjningen. Utifrin dagens gillande férutsidttningar £f6r en tolkning av
bostadsférsoriningens eller affarsmissighetens féretride, i en eventuell situation dér de inte gar att forena,

ger propositionens svar emellertid f6ga vigledning,.

Milfunktionen f6r de kommunala bostadsaktiebolagen kan beskrivas genom tva till synes svarhanterliga
och motstridiga malsittningar: att tjdna sitt allmidnnyttiga syfte och drivas enligt affarsmissiga principer.
Det uppenbarar sig dirfor en intressant fraga kring hur en sidan dubbel malsittning kan hanteras och
vilka implikationer det kan ha f6r de allmidnnyttiga kommunala bostadsbolagens roll f6r den kommunala
bostadsforsorjningen och den generella bostadspolitikens framtid. Om kravet pa affirsmissighet hamnar 1

férgrunden pa bekostnad av tjdnandet av det allméinnyttiga syftet f6r dessa verksamheter har den generella

2 Bengtsson (1998) sid. 7
3 Regeringens proposition (2009/10:185) sid. 47
4 Boverket (2000)
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bostadspolitiken forlorat ett viktigt inslag och kommunerna, som ansvarar f6r bostadsférsoérjningen, har

forlorat ett av sina viktigaste instrument.

1.2 Problemformulering

Vilka formella mal som ingér i de kommunala bostadsbolagens malfunktion enligt lagen om allminnyttiga
kommunala bostadsaktiebolag dr okomplicerat att konstatera, de har ett allminnyttigt syfte och ska agera
enligt affdrsmassiga principer.> Diremot dr begreppen affirsmdssiga principer och allmannyttigt syfte omgardade
av ett stort tolkningsutrymme och komponenterna i denna flerdimensionella malfunktion har vickt frigor
om vilket mal som ska prioriteras i en situation dir affirsmissiga principer och allminnyttighet tycks sté i
konflikt med varandra.® Regeringens svar ger ingen fullgod férklaring av hur denna prioritering ska goras.
Till £6ljd av vaga formuleringar i lagstiftningen och otillricklig vigledning f6r prioriteringsordningen, blir
siledes tolkningen av den nya lagstiftningen hos aktorer pa den lokala bostadsmarknaden allt mer central

att utreda.

Tolkningsutrymmet kring lagstiftningens formuleringar askadliggér en problembild av de allmidnnyttiga
kommunala bostadsbolagens roll och malfunktion dir bide allmidnnyttighet och affirsmaissighet dr
lagstadgade malsittningar. Hur denna flerdimensionella malfunktion uppfattas av berérda aktérer och
genom vilka beslutsfattandeprocesser den hanteras av de kommunala bostadsbolagen pa den lokala
hyresmarknaden dr darfor central f6r f&rstielsen av hur denna tillsynes svarhanterliga malfunktion
hanteras i praktiken. Detta eftersom inférandet av en ny komponent i mélfunktionen, som dessutom
omgirdas av stort tolkningsutrymme, kan leda till att de kommunala bostadsbolagen forskjuter sitt
allminnyttiga syfte till f6rman for operationella mal om affirsmassighet, nigot som organisationen fran
bérjan inte var avsedd att efterstriva.” Huruvida och under vilka omstindigheter denna malfunktion
uppfattas som inbordes férenlig dr dven viktig fOr att forstd omfattningen av de kommunala

bostadsbolagens allminnyttiga syfte och roll f6r bostadstoérsoriningen.

Den tidiga forskningen om malférskjutning som Michels, Selznick och Merton utgér en central del av,?
har senare i allt visentligt kommit att behandlas implicit inom ramen f6r forskningen om
hybridorganisationer®. Utifran den tidigare forskningen innebdr det ofta ett problem f6r organisationer att
striva efter vagt formulerade mél och flerdimensionella malsittningar.!® Forskningen visar ocksé att
forekomsten av flerdimensionella malfunktioner still stor del 4r en konsekvens av den kontext som dessa

hybridorganisationer verkar i samt att sidana malfunktioner 4r i synnerhet vanliga i organisationer som

5> Lag om allminnyttiga kommunala bostadsaktiebolag, SFS 2010:879

¢ Regeringens proposition (2009/10:185) sid. 47

7 Warner & Havens (1968), Etzioni (1964) sid. 10

8 Michels (1915), Selznick (1943), (1948), Merton (1957)

O Begreppet hybridorganisationer avser organisationer vars malfunktion priglas av politiska och offentliga mal och
marknadsmassiga krav. De verkar siledes i en dubbeltydig kontext och maste ofta férhalla sig till komplexa och ofta
motstridiga mal. Begreppet och fenomenet hybridorganisationer utvecklas vidare i kapitel 2. Tidigare forskning.

10 Cooney (2006), Kickert (2001), Warner & Havens (1968), Thomasson (2009)*
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verkar i grinslandet mellan politik och marknad.!! Trots detta vet vi lite om hur denna kontextuella och
konstitutionella komplexitet faktiskt hanteras. Forskningen visar emellertid att organisatoriskt
beslutsfattande sker genom i huvudsak rationella, inkrementella och garbage-can-liknande processer, men
kan inte ge vid hand en heltickande férklaring av vilka beslutsprocesser som limpar sig eller ér sirskilt

térekommande inom en specifik kontext.

Denna forskningsbild, som utvecklas vidare i kapitel 2, dr utgdngspunkten for studiens syfte och
fragestillning eftersom det finns en avsaknad av empiriska resultat som kan ge en teoretisk forklaring av
hur hanteringen av flerdimensionella malfunktioner i denna kontext faktiskt gar till. En central
utgangspunkt i den tidigare forskningen 4r Philip Selznicks tidiga iakttagelse att det dr de operationella
milen som maste studeras fOr att forstd fordndringar i mélfunktionen och att dessa kan avvika fran

organisationens uttalade mal.1?

1.3 Syfte och fragestillning

Syftet med denna uppsats 4r att redogéra £f6r hur de kommunala bostadsbolagens anpassning efter tva
kontextuellt motstridiga mél har gatt till och teoretiskt kan férklaras. Det gbrs genom att studera vilka
beslutsfattandeprocesser som priglar mélformuleringarna och den organisatoriska anpassningen. En viktig
fraga att besvara i detta syfte blir ddrfér hur de kommunala bostadsbolagen i Géteborg tolkar
lagstiftningens innehll, det vill sdga hur dessa organisationer uppfattar sitt offentliga uppdrag, vad som

innebir att agera affirsmissigt och vad som ingar 1 det allmidnnyttiga syftet.
Uppsatsens centrala och 6vergripande forskningsfriga dr saledes:

e Hur kan de kommunala bostadsbolagens malfunktion och implementeringen av den nya

lagstiftningen teoretiskt forklaras?

For att kunna besvara denna &vergripande friga méste foljande frigor besvaras och analyseras utifran de

teoretiska utgangpunkter som presenteras i kapitel 3.

o Hur uppfattar de kommunala bolagen sina mal? Hur ser de operationella malen om
allminnyttighet och affirsmissighet ut?

o Hut banterar/ anpassar sig bolagen efter denna dubbla mélsittning?

1 Kickert (2001)
12 Selznick (1943), (1949)
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1.4 Disposition

Kapitel 2 redogér for tidigare forskning. Litteraturéversikten tar sin borjan i en redogdrelse f6r
malforskjutningen som fenomen, vad som karaktiriserar malforskjutning och under vilka foérutsdttningar
det kan uppstd. Vidare redogérs f6r forskningen kring den organisatoriska kontextens betydelse f6r
férekomsten av flerdimensionella malfunktioner och malférskjutning. Slutligen kommer forskning om
beslutsfattandeprocesser att redogdras fOr eftersom det dr genom dessa som malformuleringsprocesser

och organisatorisk handling sker.

I kapitel 3 redogérs f6r den teoretiska referensramen som anvinds i analysen av studiens resultat. Den
utgors av tre idealtypiska beslutsprocesser som ér hirledda fran den tidigare forskningen och som anvinds
for forstielsen av hur mal- och problemformuleringsprocessen samt organisationens handling teoretiskt
kan foérklaras. De tre idealtypiska beslutsprocesserna som utgdr studiens teoretiska referensram ir

processuell rationalitet, erfarenbetsbaserad inkrementalism och beuristisk satisfiering.

Kapitel 4 redogor forst f6r den samhalleliga kontexten som de allmidnnyttiga kommunala bostadsbolagen
verkar i samt redogor i korta ordalag £6r de aktérer som spelade en viktig roll i den debatt som féregick
lagindringen 2011. Detta f&r att ge ldsaren en bittre forstielse f6r sammanhanget i vilket denna studie
befinner sig. Aven den nya lagstiftningens centrala innebérd kommer i korthet att redogoras for. Direfter

kommer det att redogdras f6r studiens tillvigagangssitt, urval och motiveringar till de metodiska vigvalen.

I kapitel 5 presenteras studiens resultat. I detta kapitel redogérs £6r de skeden som utgdrs av mal- och
problemformuleringar och den organisatoriska anpassningen. Vidare kategoriseras det empiriska materialet

i underkategorier som utgérs av de idealtypiska beslutsprocesserna.

Kapitel 6 utgdrs av studiens teoretiska analys av resultatet som presenterades i det féregiende kapitlet och

utg6r grunden fOr slutsatserna.

I kapitel 7 relateras studiens resultat till den tidigare forskningen, vad som &verensstimmer med tidigare

forskningsresultat och vad studiens bidrag till forskningsliget kan férvintas besta i.

I kapitel 8 presenteras studiens slutsatser och koppling till studiens syfte. Studiens teoretiska och praktiska

bidrag samt rekommendationer fér framtida studier kommer dven att presenteras.
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2. Tidigare forskning

2.1 Om malférskjutning och flerdimensionella malfunktioner

Malférskjutning som fenomen uppmirksammas och beskrivs f6rst av Robert Michels i sin studie om
socialistiska partier och arbetarfackrorelser 1 Europa fore forsta virldskriget. Michels pekar pa att
existensgrunden fOr dessa partier och fackrorelser var att genom den socialistiska revolutionen grunda en
demokratisk regim. I sin strdvan mot att uppna detta mal formas saledes dessa organisationer. Ledarna for
dessa organisationer utvecklar emellertid snart, enligt Michels, tendenser att snarare striva efter
uppritthdllandet av organisationen. Detta for att slippa atervinda till kroppsarbete. Genom en siadan
malforskjutning hdvdar Michels att organisationens ursprungliga demokratiska mal har f6rskjutits.!> Denna

form av malférskjutning karaktiriseras av att den dger rum pa toppen av organisationen.

Philip Selznick diskuterar redan pd 1940-talet detta fenomen som en vanlig form av mélférskjutning inom
organisationer.!# Selznick pekar pd problem som genereras i en specialiserad organisation som inte
nédvindigtvis dr relaterade till organisationens ursprungliga eller uttalade maél. Selznick menar att dessa
problem askadliggdrs genom att det vardagliga arbetet centreras kring specifika problem och nitliggande
mil som framfor allt r relevanta f6r organisationen internt. Eftersom dessa aktiviteter konsumerar en
6kande andel tid och uppmirksamhet inom verksamheten kan alltsa, enligt Selznick, dessa mél och
aktiviteter anses ha ersatt de uttalade malen.!> Utifrdn dessa iakttagelser formulerar Selznick en hypotes om
att malférskjutning kan yttra sig genom att det faktiska beteendet hos varje organisation priglas av
handlande mot sidana mél som bidrar med praktiska 16sningar pd problem som ir kopplade till den

dagliga verksamheten.!¢

Robert Merton diskuterar dven malférskjutning som dger rum mitt i organisationen och som férekommer
i bade privata och offentliga organisationer. Merton exemplifierar hur anstilldas ridsla f6r att gora fel och
fatta sjilvstindiga beslut kan leda till att de organisatoriska malen férskjuts till f6rman f6r att de formella
procedurerna och reglerna, som syftar till att organisationens mél uppnds, istillet f6ljs. Det ir, enligt

Merton, ett exempel pd nir organisationens medel gors till mal i sig sjilva.l?

Vidare diskuterar Shubik i en studie av redovisningen av mélsdttningar inom 25 stora féretag svarigheterna
att beskriva moderna och komplexa organisationers malfunktion.!s I studien redovisas att 19 av dessa
féretag i sin malsittning betonar plikten och ansvaret gentemot samhallet 1 stort dr en central del i
féretagets malsittning eller virdegrund. Shubik menar att i takt med att komplexiteten 6kar blir emellertid

den si kallade malfunktionen allt svarare att beskriva som f6ljd av att den blir mer subjektiv och mindre

13 Michels(1915)

14 Selznick (1943)

15 Selznick (1943)

16 Selznick (1943) sid. 49
17 Merton (1957)

18 Shubik (1961)

10
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kvantitativ i sin karaktdr. Shubik menar ocksa att moderna komplexa organisationers malfunktion
kinnetecknas av flerdimensionella mailsittningar. Dessa, menar Shubik, innehiller inte endast kvantitativa
mdl utan dven sociala och politiska mal, som inte sillan priglas av oklarheter eller bristande iakttagelser av

sin omgivning, och blir dirf6r svarare att beskriva.

Etzioni definierar senare begreppet malférskjutning som ett fenomen som uppstir nir en organisation
forskjuter sitt legitima mal, eller syfte, till f6rmdn f6r annan malsdttning som organisationen inte fran
bérjan var avsedd att efterstriva, har avsatt resurser for eller som organisationen inte dr kind for att

efterstrava.!?

Utifrin sidana iakttagelser diskuterar Warner och Havens varfér organisationer omfamnar aktiviteter som
i begrinsad utstrdckning bidrar till att uppna de uttalade mélen. Diskussionen fors utifrin antagandet att
malférskjutning leder till en ligre grad av maluppfyllelse. Utifrin detta antagande formulerar forskarna tva
hypoteser om att vagt formulerade mal dels leder till ligre maluppfyllelse, dels att vagt formulerade mal
leder till 6kade tendenser till malférskjutning.?® Warner och Havens pekar pé att malen for, vad som i
studien kallas £6r, development organizations ofta kan illustrera graden av konkretion i malformuleringen.
Sadana organisationer har exempelvis mal som gar ut pa att frimja integration eller att 6ka vilfirden for
samhillets medborgare.?! Studiens hypoteser dr dock inte empiriskt bevisade pa ett generellt plan och det
finns heller inget entydigt svar pa fragan varfor organisationer omfamnar sidana aktiviteter. Genom dessa
hypoteser belyser dnda forskarna vissa grundliggande problem vad giller maluppfyllelse och hur malen 4r
formulerade. Forskarna drar slutsatsen att det méste utvecklas effektivare tillvigagangssitt att dndra
organisatoriska mal fran svaranalyserade abstraktioner till meningsfulla och konkreta beskrivningar av vad
som dr 6nskvirt att uppnd.?? Vidare pekar forskarna pa vikten av omstidndigheterna och férhallandena

under vilka mélférskjutning férekommer.??

En sddan iakttagelse leder perspektivet, 1 diskussionen kring riktningen f6r malférskjutningens férekomst,
in pé den sirskilda kontext i vilken de kommunala bostadsbolagen verkar. Den tidiga forskningen om
malférskjutning och flerdimensionella malfunktioner och sammanhanget i vilket det férekommer har i
stor utstrickning varit begrinsad till studier och iakttagelser av antingen den privata sektorn och

vinstmaximerande organisationer eller offentliga organisationer i den traditionella byrakratin.

19 Etzioni (1964) sid. 10

20 Warner & Havens (1968)

2 Warner & Havens (1968) sid. 541f
22 Warner & Havens (1968)

23 Warner & Havens (1968) sid. 549

11
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2.2 Kontextens betydelse och fé6rekomsten av flerdimensionella malfunktioner

I forskningen under de senaste tvd decennierna har flerdimensionella malfunktioner, malkonflikter och
olika aspekter av malférskjutning uppmarksammats dven hos organisationer som verkar i den offentliga
sektorn och i synnerhet i sa kallade hybridorganisationer.?* Det innebir att den tidiga forskningens
begrepp och beskrivningen av fenomenet malférskjutning inte behandlas explicit i storre utstrickning,
Dessa fenomen har snarare iakttagits inom ramen f6r den kontext i vilken dessa fenomen ofta
férekommer och inom begreppet hybridorganisationer, som priglas av flerdimensionella malfunktioner

och dubbla kontextuella och konstitutionella krav.

Hybridorganisationer har utvecklats som en konsekvens av kvasimarknaders framvixt och kan beskrivas
som offentliga organisationer som, till f6ljd av privatiserings- och liberaliseringsimperativ, verkar under
mer marknadsliknande former och omstindigheter; imperativ som sedermera har samlats under begreppet
New Public Management.? Medan teorier om den privata marknadens logik som kriver vinstmaximering
av utforare, pekar diremot institutionella férutsittningar och praktiska omstindigheter pé att manga
utforare ir icke-vinstdrivande organisationer vars motiv dr komplexa och inte sillan omfamnar etiskt och
socialt motiverade mélsittningar.?® Det innebir att hybridorganisationer ofta tjdnar ett offentligt syfte
samtidigt som de 4r utsatta f6r marknadens mekanismer och méste félja den privata marknadens logik.
Hybridorganisationer i den offentliga sektorn har ddrfér ofta malsdttningar som star 1 konflikt med
varandra.?” En situation uppstar oundvikligen dir utférare och dess maélsittningar fastnar mellan den

privata marknadens krav och sitt offentliga uppdrag.?

Vad giller de kommunala bostadsbolagens flerdimensionella malfunktion diskuterar Thomasson, utifrin
tidigare forskning om hybridorganisationer och den kontext i vilken dessa verksamheter verkar, att malen
ir en spegelbild av férvintningar och krav hos organisationens intressenter. 2 Det innebir att den
heterogena karaktiren hos dessa organisationer genererar flerdimensionella férvintningar.3 I
forlingningen skapar dven detta flerdimensionella malsittningar och att dessa malsdttningar kan sta i
konflikt med varandra.3! Thomassons fallstudie visar att de strukturella férutsittningarna, savil som
férvintningarna och kraven fran intressenter, f6r dessa bolag kan férdndras Gver tid som en f6ljd av bade

interna och externa faktorer.32

24 Thomasson (2009)* Kickert (2001), Aidemark & Lindqvist (2004)

% Joldersma & Winter (2002), Aidemark & Lindqvist (2004), Macintosh et al., (1994) Thomasson (2009)*
26 Macintosh et al. (1994)

27 Aidemark & Lindqvist (2004), Macintosh et al., (1994)

28 Kickert (2001)

2 Thomasson (2009)*

30 Thomasson (2009)

31 Thomasson (2009)*

3 Thomasson (2009)*
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Detta kan leda till svarigheter f6r organisationen att samtidigt anpassa sig efter kraven frin bada dessa
sektorer.’? Utifrdn vad forskningen visar kan det erfarenhetsmissigt identifieras bide positiva och negativa
konsekvenser av ”hybridiseringen” av traditionellt offentliga verksamheter. Nir en offentlig verksamhet
forflyttar sitt sammanhang till den kommersiella marknaden riskerar det 4 ena sidan att leda till att
egenintresse och vinstgenerering botjar betraktas som ett mal i sig och orsaka allvarliga pafrestningar inom
organisationen. Macintosh m.fl. visar pa en uppenbar risk inom universiteten dir de sociala malen att
erbjuda utbildning legitimerar kommersiella aktiviteter och att pafrestningar skapas genom de anstillda
som arbetar mot det kommersiella motivet i sig sjilvt.3* A andra sidan kan en konkurrensutsittning och
marknadsanpassning leda till att produktionen 6kar och de ekonomiska férutsittningarna forbittras. Ett
exempel pd detta d4r Aidemarks och Lindqvists studie om privatiseringen inom sjukvarden. Studien visar
att 6kat individuellt ansvar och incitament hos personalen kan leda till avsevirt 6kad produktion och
kortare vintetider. Enligt Aidemark och Lindqvist kan saledes malkongruensen mellan sjukhusets mal och
milen inom den medicinska professionen 6ka och leda till 6kad produktion och i férlingningen leda till

6kade mojligheter att arbeta mot de organisatoriska malen.?

Kickert menar att hybridorganisationerna mdste i sin strdvan att uppnd sin flerdimensionella mélfunktion
hitta sitt att genom incitamentsmekanismer, som ofta ir utformade f6r att tjdna syften som traditionellt dr
kopplade till organisationer som verkar pa den privata marknaden, arbeta mot sitt offentliga uppdrag.3
Kickert pekar pa att en renodlad tillimpning av styrningsstrategier frin den privata sektorn hos offentliga
hybridorganisationer inte i tillricklig utstrickning f6rmér ta hinsyn till de skillnader som existerar mellan

den offentliga och privata sektorn.?’

Forutsittningarna f6r dessa organisationer att klara av att hantera motsittningarna som skapas under
sadana forhallanden forsviras ytterligare av externa faktorer som exempelvis politisk kontext, relationer till
konkurrenter pd marknaden och férvintningar frin allminheten vad giller demokratiska principer, social
rittvisa och legitimitet.? Scott och Falcone poidngterar vikten av att férhallandet till den politiska
kontexten och politiskt beslutsfattande 4r en konstant som mdste hanteras framgangsrikt. Vidare maste
chefer och personer i ledande stillning vara medvetna om att det externa politiska inflytandet kan medféra

antingen restriktioner eller méjligheter f6r organisationens effektivitet.?

Det nirmaste exemplet inom den senare forskningen inom detta filt som berdér malférskjutning dr
Cooneys studie som visar pd svarigheterna f6r organisationer med ett icke vinstdrivande syfte att anpassa

sig till en organisatorisk kontext dir de rent juridiskt 4r bundna till bade sitt allmidnnyttiga uppdrag och

33 Cooney (2006)

34 Macintosh et al., (1994), Thomasson (2009)
% Aidemark & Lindqvist (2004)

36 Kickert (2001)

37 Kickert (2001)

38 Kickert (2001)

% Scott & Falcone (1998)
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marknadsregler.’ Studien visar ett exempel pa att hybridorganisationsformen inte formar skydda de
teknologier och metoder som ir utvecklade och dmnade {6t sociala tjdnster frin malférskjutning orsakat

av trycket frin marknadskrafter.4!

Forskningen som har redogjorts f6r ovan beskriver 1 huvudsak hybridorganisationer som fenomen och
kontexten i vilken dessa organisationer verkar, samt att férekomsten av flerdimensionella och
motsigelsefulla malsittningar skapar en dubbeltydighet hos organisationerna i sin strdvan att svara mot de
krav som stills fran den privata respektive den offentliga sektorn. I f6rlingningen kan dven sidan
dubbeltydighet skapa svérigheter for ledningen i denna typ av organisationer att uppnd milkongruens.
Forskningen visar ocksa att férekomsten av flerdimensionella malfunktioner till stor del hirrér frin den

kontext inom vilken hybridorganisationerna verkar.

Vad forskningen diremot inte kan ge en heltickande férklaring till 4r hur organisationer i praktiken
hanterar det faktum att de méste forhalla sig till kontextuellt och konstitutionellt motstridiga mél och
férvintningar; vad som karaktiriserar organisationens beslutsfattandeprocess 1 sin strivan att uppnd sina
mdl. Det sistndimna handlar siledes om organisatoriska processer i beslutsfattandet. Nedan f6ljer dirfor ett
avsnitt om vad forskningen sdger om teoretiska férklaringar i beslutsfattandeprocessen, vad som
kdnnetecknar dessa processer samt vilka typer av férdndringar som kan sigas rymmas inom processerna.
De beslutsfattandeprocesser som representerar idealtyper ér rationella och inkrementella processer samt

garbage can.
2.3 Rationella och inkrementella beslutsprocesser samt garbage can

Féljande avsnitt kommer att ge en Sversiktlig bild av vad forskningen sdger om rationalitet,
inkrementalism och garbage can i beslutsfattandeprocessen. Forskningen om rationalism och
inkrementalism i beslutsfattandet 4r emellertid extremt omfattande, vilket innebir att en heltickande och

helt rittvisande redogdrelse f6r forskningens utveckling inte tilldter sig att goras hir.

Det mest uppenbara antagandet om férekomsten av rationalitet 1 beslutsfattande stir att finna i Jeremy
Benthams konsekvensetiska forestillningar om att det moraliska virdet av en handling ligger i dess
konsekvenser.#2 Den konsekvensetiska teoribildningen inom moralfilosofin, inom vilken utilitarismen dven
faller, har utifran svirigheterna att hirleda konsekvenssamband fatt utstd hérd kritik att vara praktisk
betydelselds 1 sin tillimpning. Tron pé térekomsten av fullstindig malrationalitet och #he economic man — den
féretagsekonomiske vinstmaximeraren — som implicit férekommer 1 Adam Smiths foretagsekonomiska

resonemang® har historiskt priaglat savil den utilitaristiska politiska teorin som den klassiska ekonomiska

40 Cooney (2006)

4 Cooney (20006) sid. 158f

42 Bentham, An Introduction to the Principles of Morals and 1 egislation

4 Resonemangen om rationalitet f6rs implicit i exempelvis redogérelsen f6r handelsmannens beslut om var pa
virldsmarknaden hon bér silja sin vara med hinsyn tagen till priset pa denna och hur priset kan variera pa olika delar
pa denna marknad. Se Smith, .An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations, Kapitel V. Of the Real and
Nominal Price of Commodities, or of Their Price in Labour, and Their Price in Money, sid. 41-64
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teorin, men har i bred akademisk enighet inom psykologin och sociologin motbevisats.* Enligt Herbert A.
Simons teorier om det administrativa beteendet och dess premisser praglas méalformuleringarna och
omgivningarna snarare av osikerhet. Det rationella beteendet inom organisationer priglas, snarare dn av
fullstindig malrationalitet, alltsa av begrinsad rationalitet — #he economic man har ersatts av the administrative
man.*> Det innebir att organisationens mal istillet ofta dr oklara, inkonsistenta och férinderliga och att
organisationens problem dr komplexa. Det innebir ocksé att organisationens information ir ofullstindig,
kunskapen om handlingsalternativ, som en f6ljd av kapacitets- och resursmissiga ramar, ir begrinsad och
att kunskapen om mal-medelsamband ir osdker.*0 Samtliga dessa praktiska begrinsningar som omgirdar
tullstindig malrationalitet kriver att organisationen stravar efter satisfiering, snarare dn efter maximering,
vilket innebdr att organisationen strivar efter tillfredsstillande 16sningar, snarare dn efter optimala.4’ Detta
innebir emellertid inte att begrinsade rationella handlingar, s som de beskrivs av Simon, saknar prigel av

konsekvenslogik.48

Simon utvecklar senare begreppet proceduriel] rationalitet som syftar till att omfatta i vilken utstrickning en
beslutsfattandeprocess speglar organisationens strivan att fatta det basta beslutet utifrdn de ridande
omstindigheterna och férutsittningarna.* Sddan avsedd rationalitet karaktiriseras av organisationens
ambitioner och f6rsok att samla information som dr nédvindig f6r att kunna fatta beslut utifrin
férvintade konsekvenser av olika handlingsalternativ.5’ Forskningen kring i vilken utstrickning rationellt
strategiskt beslutsfattande 4r kopplat till effektivitet under olika férhallanden i omgivningen, visar

emellertid pad mycket splittrade resultat.5!

Flera studiers resultat talar 4 ena sidan f&r att rationella beslutsprocesser ér limpliga i stabila
organisatoriska omgivningar, medan de dr oldimpliga i dynamiska omgivningar, det vill siga omgivningar
som priglas av osidkerhet.’2 Dean och Sharfman visar exempelvis i en studie att férekomsten av
proceduriell rationalitet i organisationers beslutsfattande varierar, men att organisationer som inte ér
utsatta f6r hard konkurrens och som méter erfarenhetsmissigt litthanterliga problem anvinder sig av
rationella processer.> Fredrickson och Mitchell visar exempelvis att planeringsprocessens omfattning har
ett positivt samband med organisationers prestation i stabila omgivningar, medan sambandet 4r negativt 1

dynamiska omgivningar.5

# Simon (1997) sid. 72. For ytterligare forskning som stéder denna slutsats, se dven: Etzioni (1967), Brunsson (1982),
Brunsson (2002)

4 Simon (1955)

46 Simon (1997)

#7 Simon (1997) sid. 119

4 Christensen et al. (2005) sid. 35

4 Simon (1978)

50 Simon (1978), Dean & Shatfman (1993)

51 Elbanna (2006)

52 Fredrickson & Mitchell (1984), Fredrickson & Iaquinto (1989), Dean & Sharfman (1993)
5 Dean & Sharfman (1993)

> Fredrickson & Mitchell (1984)
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Det finns emellertid studier som talar f6r det direkt motsatta foérhallandet mellan omgivning och
rationalitet och beslutsprocessens koppling till organisationers prestation. Eisenhardt visar nimligen 4
andra sidan att framgangsrikt beslutsfattande i, vad hon kallar, héghastighetsomgivningar (high-velocity
environments) innehaller mer information och 6verviger fler alternativ 4n i stabila organisatoriska

omgivningar och att denna beslutsprocess leder till bittre resultat.>

Det ir alltsa svart att redogéra f6r en enhetlig bild av vilken betydelse rationella beslutsprocesser har for
graden av maluppfyllelse eller i vilka omgivningar de limpar sig. Elbanna menar att detta kan ha flera
forklaringar, till exempel att det fortfarande dr oklart hur omgivningen avgrinsas och definieras, vilken
inverkan omgivningen har for rationella beslutsprocessers effektivitet och att det finns metodologiska

skillnader mellan studierna.5¢

Det finns exempel i forskningen som kan exemplifiera vilka institutionella férindringar en inkrementell
strategisk process kan férvintas f6rmd att hantera och vad som kriver en proceduriellt rationalistisk
process. Joldersma och Winter exemplifierar i en studie organisatoriska anpassningar efter férindrade
institutionella férutsittningar.’” Exemplen illustrerar vilka organisatoriska férindringar som kan férvintas
rymma inom ramen f6r en inkrementell implementering och vilka som férutsitter en proceduriellt
rationalistisk process. Det forsta exemplet utgérs av en hybridorganisation vars institutionella
torutsittningar forindras genom att kravet stills pd verksamheten att den i fortsittningen ska bli
oberoende av externt ekonomiskt stéd.5® Den organisatoriska anpassningen i det fallet kan kategoriseras
som proceduriellt rationalistisk i avseendet att verksamheten analyserar situationen och genomfér
organisatoriskt strukturella férindringar och férindrar attityden inom verksamheten; en férindring som

inte kan genomféras inkrementellt och som gors utifrdn en mal- och problemformulering.

Det dr emellertid inte alltid beslutsfattandet sker genom rationella beslutsprocesser. Eisenhardt och
Zbaracki pekar, utifrin de kognitiva och praktiska begrdnsningarna som omgirdar rationellt
beslutstattande som redogjordes f6r ovan, pd alternativa processer som karaktiriserar beslutsfattandet och
hur komplexitet hanteras inom organisationer.> De syftar pa att inkrementella processer inom
organisationer baseras pa djup kunskap om den omgivning som beslutsfattare befinner sig 1.9 Eisenhardt
visar i en studie, som dven omnidmns ovan, att beslutsfattare inte fotlitar sig pa rationella processer, utan
med framging snarare ofta fattar snabba beslut utifran ytligt analyserad information.®! Detta kan
illustreras, for att aterkomma till Joldersmas och Winters studie, genom att det andra exemplet utgérs av
en offentlig organisation som genom en inkrementell implementeringsprocess férséker omvandla

organisationen till marknadsliknande former. Det visar sig emellertid att denna férindring inte f6rmas

55 Eisenhardt (1989)

% Elbanna (20006) sid. 6

57 Joldersma & Winter (2002)

%8 Joldersma & Winter (2002)

% Eisenhardt & Zbaracki (1992)
% Fisenhardt & Zbaracki (1992)
¢! Eisenhardt (1989)
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gbras inom den inkrementella processens ramar.? Detta édr ett exempel pa Etzionis konceptuella
invindning mot inkrementell anpassning och vad sadana kan férvintas inrymma, vilket utvecklas i ndsta
kapitel. I vilken utstrickning denna typ av inkrementella inslag priglar beslutsfattandeprocessen hos chefer

iledande stillning inom organisationer kan det dock fortfarande inte ges en generaliserbar bild 6ver.63

Forskningen som presenterades ovan illustrerar att en enskild modell inte kan ge heltickande forklaringar
till hur beslutsfattandet gar till i praktiken eller vilken roll omgivningen spelar i sidana processer.
Romanelli och Tushman menar utifrin forskningens brist pa éverensstimmande empiriska resultat att
organisationens omgivning och strategiska val interaktivt bestimmer kursen fr organisationens
utveckling.® Cohen, March och Olsen argumenterar dirfor istillet f6r och visar, med utgingspunkt i den
akademiska oenigheten som har redogjorts f6r ovan, att ytterligare koncept dr nédvindiga for att forsta
processerna i organisationer med dubbeltydiga mal, vars grinser dr osikra och férinderliga och vars
beslutsfattande priglas av godtycklighet.®> Den modell som forskarna introducerar bendmns garbage can
och ir i stort en reaktion mot de renodlade rationella och inkrementella férklaringsmodellerna £6r hur
beslutsfattande och strategiska processer i verkligheten dr beskaffade.%® De menar att i organisationer dir
malen 4r oklara och deltagande i processerna ir flytande kollapsar méinga av de standardiserade normativa
processerna inom styrningsteorin.®” Vidare pekar March pa att organisatoriska férindringar inte drivs lika
mycket av problemen, i enlighet med den rationella logiken, som av 16sningarna.®® Resonemanget bygger
pé att antalet 16sningar dr relativt f4 sett till antalet problem inom organisationen, varfor chanserna ir sma
att hitta en 16sning pa ett specifikt problem. Om diremot organisationen bétjar med 16sningen, menar de,
ir chanserna istillet goda att I6sningen matchar nigot av de manga problemen. Féljaktligen séker snarare
organisationen efter I6sningar och tillimpar dessa pd ett givet problem, vilket innebdr att nistan vilken

16sning som helst ar tillimpbar pa nigot av de identifierade problemen f6r organisationen.®

Modellen fokuserar pa organisationer som bendmns som organiserade anarkier, vilket innebir att
organisationer verkar i en kontext som kinnetecknas av extrem dubbeltydigher.™ Dubbeltydigheten uttrycker
sig pa tre sitt. FOr det forsta kinnetecknas verkligheten av inkonsistenta och oklart definierade
prioriteringar och preferenser hos beslutsfattarna inom organisationen. Det dr ddrfor, enligt Cohen et al.,
lika troligt att beslutsfattares malsittningar uppenbarar sig genom deras handlingar som att de skulle forstd
sina malsittningar fére sina val och handlingar.” Fér det andra sitter minniskans kognitiva f6rmagor

grinser for deras fOrstdelse av sambanden mellan medel och mal. Férfattarna menar att kunskap skapas

62 Joldersma & Winter (2002)

63 Elbanna (2006), Eisenhardt & Zbaracki (1992)
64 Romanelli & Tushman (1986) sid. 618

% Cohen, March och Olsen (1972)

% Eisenhardt & Zbaracki (1992) sid. 27

7 Cohen, March och Olsen (1972)

%8 March (1981) sid. 568f

% March (1981) sid. 568f

70 Cohen, March och Olsen (1972)

71 Cohen, March och Olsen (1972)
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genom “fOrsOk och misstag” (eng. trial-and-error-procedures) utan att det finns en klar och tydlig forstaelse for
vilka bakomliggande orsaker som skapar dessa samband.”? For det tredje karaktiriseras organiserade
anarkier av att deltagandet dr flytande. Det betyder att personer som har inflytande 6ver
beslutsfattandeprocessen kommer och gir, vilket ofta innebdr att endast fa personer medverkar under hela
processens gang. Det innebir ocksé att engagemang, intresse och tidsmissiga aspekter kan ha inverkan pd
beslutsfattandeprocessens utveckling.” Samtliga dessa inslag bidrar till att en strategisk process kan priglas

av ett stort matt av of6rutsidgbarhet och slumpmaissighet.”
2.4 Vad vet vi och vad kan forskningen inte f6rklara?

Den tidiga forskningen om malférskjutning redogdr f6r dess drivkrafter och konsekvenser.
Malférskjutning som begrepp har i forskningslitteraturen med tiden emellertid tonats ner till f6rmén f6r
det vidare begreppet hybridorganisationer och komplexiteten i att befinna sig i en dubbeltydig kontext.
Det finns didremot ingenting som talar for att malférskjutning skulle férekomma i mindre utstrickning
idag 4n vad det gjorde tidigare. Snarare talar forskningen f6r att mélfdrskjutning férekommer i synnerhet

inom dessa sé kallade hybridorganisationer.”

Trots att forskningen visar att férekomsten av flerdimensionella malfunktioner till stor del 4r en
konsekvens av den kontext i vilken hybridorganisationen verkar, det vill sdga i grinslandet mellan marknad
och offentlig sektor, och att komplexa malfunktioner dr i synnerhet vanliga inom dessa organisationer, vet
vi lite om hur denna dubbeltydighet faktiskt hanteras. Forskningen visar att beslutsfattande sker genom
rationella, inkrementella och garbage can-liknande processer, men kan emellertid inte ge vid hand en
heltickande férklaring av genom vilka beslutsprocesser som limpar sig eller dr sirskilt forekommande
inom en specifik kontext. Diremot kan forskningen vara vigledande i denna studie genom att den delvis

kan forklara vilka slags férindringar som olika former av beslutsprocesser f6rmar hantera.

Det dr genom en kombination av dessa resultat, och avsaknad av generella resultat, samt genom Selznicks
tidiga iakttagelse att det dr de operationella malen som ir relevanta for studiet av malférskjutning,”® som
denna studies teoretiska referensram har sina utgangspunkter. Mélférskjutning, flerdimensionella
maélfunktioner och dubbeltydighet pa konceptuell och organisatorisk niva har inom forskningen
diskuterats i stor omfattning. Forskningen om strategiska beslutsprocesser har gjorts fran individniva till
overgripande och organisatorisk nivd. Det kvarstar dock en kunskapslucka eftersom fenomenet
malférskjutning och hanteringen av flerdimensionella malfunktioner inte diskuterats i termer av genom

vilka beslutsprocesser det hanteras pa den operationella nivin inom organisationer.

72 Cohen, March och Olsen (1972)
73 Cohen, Match och Olsen (1972)
74 Eisenhardt & Zbaracki (1992)

75 Cooney (2006), Kickert (2001)
76 Selznick (1943), (1949)
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Det finns dirfor ett kunskapsmaissigt behov av att belysa hur de operationella malen formuleras samt
diskutera genom vilka beslutsfattandeprocesser som implementeringen av lagindringen har genomforts.
Detta f6r att mojliggéra en diskussion kring hur den tillsynes svara hanteringen av lagindringen teoretiskt
kan foérklaras. Det kan ocksd mojliggdra en diskussion kring férekomsten av malforskjutning samt
eventuella implikationer f6r bolagens roll f6r bostadsforsorjningen. Den teoretiska referensramen for att

studera detta redogdrs fr 1 féljande kapitel.
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3. Teoretisk referensram

Den teoretiska referensramen utgérs av tre idealtypiska beslutsprocesser, som dr hirledda och definierade
utifrin en kombination av tidigare forskningsresultat, mot vilka mal- och problemformuleringarna och
beskrivningen av den organisatoriska anpassningen kommer att jimféras. Foljande kapitel kommer att
redogora for denna teoretiska referensram. Idealtyperna dr processuell rationalitet, erfarenbetsbaserad

inkrementalism och henristisk satisfiering.

De teoretiska utgangspunkterna ska forstas i ljuset av vad som teoretiskt kan hjilpa oss att forstd
organisationers hantering och anpassning efter nya och dubbeltydiga mal. De idealtypiska
beslutsprocesserna ska alltsd forstas som ett praktiskt-metodiskt tillvigagangssitt inte olikt pd det sitt som
Weber anvinder den malrationella konsekvenslogiken som en jimf&relsemodell f6r att f6rsta avvikelser i

de verkliga skedena.””
3.1 Idealtypiska beslutsprocesser
3.1.1 Processuell rationalitet

Inneboérden av rationalitet och vilka avseenden av rationellt beteende som begreppet omfattar beror pa
vilket eller vilka adverb som begreppet f6rbinds med.” Anvindningen och forstielsen av begreppet
rationalitet begrinsas hidanefter till att omfatta sa kallad wedveten rationalitet och avsiktlig rationalitet. Medveten
rationalitet avser graden av rationalitet i organisationens process att anpassa medel efter mal, medan
avsiktlig rationalitet avser 1 vilken utstrickning denna anpassningsprocess av medel efter mél inférdes

avsiktligt.”

Den forsta utgangspunkten i forstdelsen av rationalitet som begrepp och process i denna studie ér, som
Simon pdpekar, att rationalitet omgirdas av begrinsningar i manniskans och organisationens kognitiva och
kapacitetsmissiga f6rmaga.8’ Den andra utgingspunkten ir, precis som i Dean och Sharfmans studie om
proceduriell rationalitet i beslutsfattandeprocessen, antagandet att beslutsfattare 4r mer proceduriellt
rationella nir ett visst beslut kan fa stora och/eller viktiga konsekvenser.8! Det innebir att anvindningen
av begreppet rationalitet i studien av anpassningsprocessen efter den nya lagindringen innehaller samtliga

tre aspekter av rationalitet: wedpeten rationalitet, avsiktlig rationalitet och proceduriell rationalitet.

77 Weber diskuterar hur alla irrationella, affektbetingade férhéllningssitt som paverkar det faktiska handlandet kan
klassificeras som avvikelser fran den malrationella idealtypen och som kan fungera och ska betraktas som
jaimforelsemodell. Weber menar att konstruerandet av ett idealtypiskt malrationellt handlingsférlopp kan tjina
forskaren genom att det dr omedelbart forstdeligt och entydigt. Genom det mélrationella handlingsforloppet kan
sedan det verkliga skeendet forstds som avvikelse fran det férvintade rationella férloppet; en avvikelse som, enligt
Weber, kan orsakas av irrationella faktorer sdsom affekter eller misstag. Se Weber (1983 [1924]) sid. 5, under
Metodiska grundvalar och sid. 18

78 Simon (1997) sid. 85

7 Simon (1997) sid. 85

80 Simon (1997)

81 Dean & Sharfman (1993)
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Samlingsbegreppet for dessa tre aspekter definieras som processuell rationalite?. Forutsittningarna for att det
skulle vara tal om en processuellt rationell anpassning efter lagindringen 4r att milen och
problemformuleringarna dr klart och tydligt formulerade och att en anpassning av organisationens

verksamhet har skett utifrin dessa mal- och problemformuleringar.

Processuell rationalitet ses i denna studie i relation till perspektivet att organisationer ska utféra uppgifter
pd uppdrag av det offentliga. Det innebir att offentliga organisationer kan betraktas som instrument som
ir inriktade mot att uppnd uppsatta mal i samhillet.83 Organisationen som instrument kan kidnnetecknas av
att organisationen och dess medlemmar handlar rationellt mot uppsatta malsittningar. Instrumentalitet
kan ocksd komma till uttryck genom att organisationsstrukturen eller arbetssitt utformas med
utgangspunkt i mal-medelvirderingar.8* Den processuella rationaliteten ska alltsd ses i enlighet med ett
instrumentellt perspektiv pd organisationens funktion och att den organisatoriska anpassningen sker efter

en rationell mal- och problemformulering.

Ett annat instrumentellt sitt att betrakta rationella malformuleringar och dess férandring tar sin
utgdngspunkt i det faktum att det politiskt-administrativa systemet och dess omgivningar dr heterogena.
Det fordrar att férhandlingar mellan sammanhangets parter och intressen dr imperativt och medfor att
maélformuleringarna kan vara resultatet av sidana férhandlingar. De aterspeglar siledes férhandlingar och
kompromisser mellan olika intressen. Nir koalitioner omférhandlas och sammansittningen av intressen
férindras, dterspeglar detta dven ofta att malen férdndras.’5 Denna form av férhandling kan paradoxalt
nog beskrivas av Philip Selznicks koopteringsteori. Selznick beskrivs vanligen som en av den
organisationskulturella forskningens frimsta féresprakare, men vars koopteringsteori ger en teoretisk
instrumentell férklaring till hur férhandlingssystem och kompromisser anvinds rationellt av organisationer

f6r att hdvda och skydda sina intressen.

Philip Selznicks teori om kooptering®e stir sdledes som en teoretisk utgangspunkt for att forstd processuell
rationalitet som fenomen under de kommunala bostadsbolagens anpassningsprocess. Kooptering kan
férvintas kunna iakttas genom att studera hur de operationella malen har formats och formuleras, hur
milen och lagstiftningen tolkas av aktSrer pa den lokala bostadsmarknaden. Selznick menar att kooptering
och malférskjutning dr ett fenomen som uppstir genom framfor allt informella strukturer inom

organisationen:

82 Definitionen och forstielsen av processuell rationalitet begrinsas till att omfatta endast denna studie. Om begreppet
férekommer i andra forskningssammanhang och har en annan inneb6rd, ska de alltsd inte jimf6éras med varandra.
83 Christensen et al. (2005) sid. 32

84 Christensen et al. (2005) sid. 32

85 March (1981), Cyert & March (1992)

8 Selznicks anvinder begreppet ”codptation”. Detta begrepp hat sedermera inom forskningen 4dven bendmnts
”cooptation”. I denna studie anvinds begreppet ’kooptering” och ir att betrakta som en direktéversittning av
Selznicks ”codptation”.

21



Masteruppsats i offentlig férvaltning, VIT'14
Lukas Jonsson

The actual procedures of every organization tend to be molded by action toward those goals which

provide operationally relevant solutions for the daily problems of the organizations as such.®’

Selznick poidngterar att det dr de operationella méalen som maste studeras for att forstd organisationens
upptridande, 4ven om de operationella malen finns specificerade i de uttalade organisatoriska malen.®
Selznick vidareutvecklar senare denna iakttagelse i sin teori om kooptering.?? Selznick menar att
huvudorsaken till malférskjutning 4r organisationers kooptering av nya omstindigheter och
torutsittningar fran den sociala och politiska omgivningen. Detta {Or att dterspegla den verkliga
maktbalansen i organisationens omgivning, sikerstilla stod for organisationen och att sikerstilla
organisationens Overlevnad.? Sirskilt organisationer som verkar i en politiskt turbulent eller férinderlig
kontext och vars verksamhet priglas av samverkan med politiskt starka aktérer med atskilda intressen
tenderar att f6rs6ka stabilisera denna kontext och neutralisera motstridiga intressen genom att bevilja eller
inkorporera dessa intressen i organisationens beslutsfattande struktur.?! Darfér kan malférskjutning
torstas savil som ett skifte i mélfunktionen, dir komponenters vikt i denna malfunktion anpassas, som att

mélfunktionen omfattar helt nya mal.%?

Coobptation is the process of absorbing new elements into the leadership or policy-determining

structure of an organization as a means of averting threats to its stability or existence.”

Selznick gor atskillnad mellan formell och informell kooptering. Det férstnimnda intriffar nir en
organisation anser att den offentligt behdver anpassa sig efter férindrade faktorer och férutsittningar och
dess legitimitet 4r ifrdgasatt. Den formella koopteringen medfér inte att de faktiska maktférhallandena har
férindrats som en f6ljd av koopteringen, utan ér snarare symbolisk till sin karaktir. Det innebir att
koopteringen ér synlig f6r allmidnheten, men paverkar inte i grunden beslutsfattandeprocessen. Den
formella koopteringen tjdnar syftet att stirka legitimiteten hos organisationen utan att det leder till faktiska
konsekvenser for dess malfunktion. ** Nir det giller informell kooptering kan emellertid de nya
komponenterna aktivt delta, skapa sig inflytande och péverka beslutsprocesserna och dirigenom skapa
férindrade maktférhallanden. I det avseendet skiljer sig informell kooptering fran den formella
motsvarigheten. Det viktiga dr inte att legitimera verksamhetens mél gentemot diffusa kriterier frin
allminheten, utan att avvirja ett verkligt hot fran externa intressenter genom ett 6verlitande av inflytande

till dessa intressenter.%s

87 Selznick (1943) sid. 49
88 Selznick (1943) sid. 49
8 Selznick (1949)

% Selznick (1949) sid. 260
91 Raab (2004)

92 Raab (2004)

93 Selznick (1948) sid. 34
9 Selznick (1949) sid. 13f
% Selznick (1949) sid. 14f
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3.1.2 Erfarenbetsbaserad inkrementalism

Forstielsen av en inkrementell anpassningsprocess i organisationen avgrinsas i denna studie till att
omfatta organisatoriskt erfarenhetsmassig malformulering och anpassning. Det inkrementella perspektivet
pé organisatoriskt policyskapande och organisatorisk forindring tar sin utgangspunkt i den befintliga
situationen.” Lindblom menar att sekventiella och stegvisa férdndringar skapar kunskaper om férvintade
effekter av framtida liknande steg.”” Erfarenhetsbaserad inkrementalism erkdnner dirfér ocksd en vanlig
tolkning av organisatorisk stighundenhet.”® Det innebir att nuvarande och framtida situation, handling
eller malformulering dr beroende av féregiende situation, handling eller malformulering.” Elbanna
beskriver vidare att organisatorisk anpassning kan ske genom att organisationen forlitar sig pa tidigare
erfarenheter och kunskap om specifika problemlésningar.!® Denna tolkning av en inkrementell
anpassningsprocess maste stillas i relation till Etzionis konceptuella tolkning av vad en inkrementell

anpassningsprocess férmar att hantera:

Incrementalist strategy cleatly recognizes one subset of situations to which it does not apply — namely,

?large” or fundamental decisions. 10!

Vidare menar Etzioni att det 4r de fundamentala férindringarna som sitter kontexten inom vilken
féljande inkrementella beslut kan fattas. Aven om dessa fundamentala férindringar har forberetts av
minga inkrementella férindringar, f6rmér inte inkrementella processer att astadkomma fundamentala
tordndringar.'92 En inkrementell process ska i denna studie alltsa tolkas, utifrdn en kombination av
Lindbloms, Pages, Elbannas och Etzionis utgingspunkter, som att de interna diskussionerna ir
erfarenhetsmissigt baserade och som dessutom syftar till att hantera problemet genom organisationens

befintliga struktur, rutiner och arbetssitt.
3.1.3 Heuristisk satisfiering

Det dr emellertid tinkbart att de kommunala bolagens anpassningsprocess inte later sig forklaras utifran
rationella och inkrementella teoretiska idealtyper.! Heuristik i beslutsfattandeprocesser har ofta beskrivits
som anvindandet av #umregler £6r problemlésning. !9 Kahneman och Tversky liknar heuristisk
trolighetsbedémning i en beslutsprocess med en sidan som anvinds £6r exempelvis avstindsbedémning.
Avstind bedéms ofta utifrdn objektets klarhet eller tydlighet, vilket dock antas vara ett oldmpligt
kategoriskt kriterium for att bedéma detta. Heuristiskt beslutsfattande och trolighetsbedémningar utifran

sadana minnesrelaterade tumregler som bygger pa begrinsad validitet kan vara anvindbara, men kan alltsa

% Lindblom (1959)

97 Lindblom (1959) sid. 86

%8 Page (2000) sid. 88

9 Page (2000) sid. 88

100 Elbanna (20006)

101 Etzioni (1967) sid. 387

102 Etzioni (1967) sid. 387

103 Gigerenzer & Gaissmaier (2011)

104 Shah & Oppenheimer (2008) sid. 207, Gigerenzer & Gaissmaier (2011) sid. 454, Simon (1990)

23



Masteruppsats i offentlig férvaltning, VIT'14

Lukas Jonsson

samtidigt leda till ett systematiskt felaktigt beslutsfattande.%> Sddana heuristiska kriterier f6r
beslutsfattande kan kopplas till garbage can-modellens kunskapsskapande genom ”f6rs6k och misstag”,
dir kunskapen om medel- och malsamband ir bristfillig och att det saknas en klar och tydlig forstaelse f6r
vilka bakomliggande orsaker som skapar dessa samband. Den heuristiska satisfieringen som process ska
emellertid inte géras synonym med garbage can-modellen. Likheten och kopplingen till garbage can-
modellen ir snarare ett erkiinnande att den rationella konsekvenslogiken pa férhand inte behéver vara
given. En handling kan, snarare 4n att utga ifran rationella malformuleringar, istillet utga fran heuristiska

tumregler.

Ett sddant perspektiv pa beslutsfattandeprocessen utesluter dock inte, som den erfarenhetsbaserade
inkrementella processen, stora organisatoriska anpassningar som innebir fundamentala férindringar inom

organisationen.
3.2 Sekventiell logik och faser i beslutsprocessen

Organisationer talar eventuellt pa ett sitt, fattar beslut pa ett annat och handlar pa ett tredje sitt. Denna
mojliga diskrepans mellan tal, beslut och handling implicerar att det kausala férhallandet mellan dessa delar
av beslutsfattandet kan skilja sig frin vad som traditionellt 4r antaget enligt rationella f6restillningar.106
Inom den administrativa teorin och beslutsfattandeteori antas ofta tal om styrning och beslut leda till att
sannolikheten for att en viss handling ska f6lja 6kar.!07 Istillet beskriver Brunsson att kedjan mellan tal
och handling kan priglas av en avsaknad av denna typ av sekventiella inslag; att beslut kan fattas
oberoende av vad som priglade en féregiende debatt och att handlingar kan sakna en direkt koppling till
det beslutet som fattades.!%8 Med detta som utgangspunkt dr det rimligt att gbra en dtskillnad mellan vilka
mil och definitioner som priglade den féregiende debatten!?, vilka mal och definitioner som priglar
besluten, det vill sdga den malfunktion som exempelvis dgardirektiven f6r de kommunala bostadsbolagen
speglar, och hur organisationen faktiskt har agerat, det vill siga den operationella mélfunktionen och hur
de enskilda bolagen har anpassat sig efter lagindringen. Hir dras emellertid inte likhetstecken mellan
sekventiella avvikelser och garbage can. En bristande sekventiell kedja kan istillet, som Eisenhardt och
Zbaracki menar, ge uttryck f6r och paminna oss om att irrationella faktorer kan forklara

implementeringsprocessen, snarare dn som ett uttryck for garbage can-modellens giltichet. Detta, menar

105 Kahneman & Tversky (1974)

106 Brunsson (2002) sid. xiiif

107 Brunsson (2002) sid. xiv

108 Brunsson (2002) sid. 173ff

109 Med “debatten” avses bland annat remissvar av, i denna studie, relevanta aktorer till betinkandet EU, allmdnnyttan
och byrorna (SOU 2008:38) och regetingens proposition (2009/10:185) samt inlagg i den mer allmanna debatten av
bland andra SABO (Sveriges Allméinnyttiga Bostadsforetag) och KTH (Kungliga Tekniska Hogskolan) gillande hur
lagindringen bor tolkas och i synnerhet hur affirsmdssiga principer i praktiken boér tolkas. Det handlar saledes om
definitioner av grundliggande begrepp och tolkningar av malfunktionen f6r de kommunala bostadsbolagen;
definitioner som inte nédvindigtvis aterspeglas i kommunens dgardirektiv till bolagen eller i bolagens definitioner
och faktiska handling.
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Eisenhardt och Zbaracki, for att garbage can-modellens forklaringar har f6r stora empiriska brister och ar

mindre relevanta dn exempelvis rationella eller inkrementella férklaringar.!0

3.3 Teoretiskt analysverktyg
Den ovan redogjorda teoretiska referensramen stills upp i en matris i syftet att illustrativt visa vilken eller
vilka strategiska processer som kan identifieras i malformuleringsprocessen och implementeringen av

lagindringen. Beslutsfattandeprocessen delas in i tre skeden och illustreras i Tabe// 1, nedan.

Processuell rationalitet

Erfarenhetsbaserad inkrementalism

Heuristisk satisfiering

Tabel] 1: Teoretiskt analysverktg

Tyngdpunkten f6r den teoretiska referensramen och analysverktyget ligger pd mélformuleringsprocessen,
det vill sdga hur de operationella milen formas och formuleras, och hur den organisatoriska anpassningen
efter lagindringen beskrivs. Den féregdende debatten och beslutsfasen ska i f6rsta hand betraktas som ett

sammanhang inom vilket implementeringen har skett och de operationella mélen kan jaimféras.

En renodlad processuellt rationell process forutsitter att den sekventiella logiken har f6ljts fran de
politiska malsittningarna och aterspeglas i dgardirektivet samt Gverensstimmer med och aterspeglas i de
operationella mélen. Aven den erfarenhetsbaserade inkrementalismen erkinner sekventiella inslag i
implementeringsprocessen. Heuristisk satistiering forutsitter emellertid inte att implementeringsprocessen
av noédvindighet foljer en sekventiell logik, utan att processen kan ha heuristiska inslag, det vill siga att
l6sningar pé ett problem kan forega eller forbigd problemformuleringen och att beslut kan fattas med

hjilp av tumregler trots bristfillig kunskap om samband mellan medel och mal.

110 Eisenhardt & Zbaracki (1992)
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4. Tillvagagangssitt

4.1 Institutionella férutsittningar och studiens sammanhang

4.1.1 Situationen pa bostadsmarknaden och allménnyttans roll

Bostadsbrist dr ett begrepp som brukar prigla beskrivningen av situationen pa bostadsmarknaden i manga
svenska kommuner.!!! Aven i Géteborg priglas bilden av bostadsmarknaden av bostadsbrist och
underskott i nyproduktionen.!'? Ansvaret f6r bostadsférsoriningen ligger i svensk bostadspolitik hos de
enskilda kommunerna, medan staten svarar fOr de rittsliga och finansiella férutsdttningarna.!'? De
allminnyttiga kommunala bostadsaktiebolagen har varit en viktig del i den generella bostadspolitik som
utvecklades efter andra virldskriget och dr ofta det viktigaste verktyget genom vilket den enskilda
kommunen kan striva efter att leva upp till sitt ansvar f6r bostadsférsérjningen. Dessa foretags
ursprungliga allminnyttiga existensgrund var att kunna erbjuda ett bra boende till samtliga medborgare

oavsett inkomst till rimliga kostnader.!14

Detta ir ett politiskt stillningstagande och utgér en viktig del av den generella bostadspolitikens mal att
verka mot en stigmatisering av fattiga. Den generella bostadspolitiken i Sverige har syftat till att skapa
férutsdttningar f6r samtliga medborgare att pd samma gemensamma bostadsmarknad autonomt kunna
16sa sin bostadssituation utan att hdnvisas till socialbostdder!!s av enklaste standard.!¢ Det frimsta
kinnetecknande draget och grundpelaren f6r denna generella bostadspolitik var fram till 1990-talets borjan
det statliga produktionsstédet genom statliga bostadslan till bostadsbyggande.!!” Detta system har
successivt nedmonterats och den nya lagstiftningen 2011 kan betraktas som en del i denna nedmontering

och anpassning efter marknadens mekanismer och spelregler.
4.1.2 Bakgrund till lagandringen och dess innebord

Det har férekommit en livlig debatt som féregick och kom att paverka den nya lagstiftningen som tridde i
kraft den 1 januari 2011. De mest aktiva och inflytelserika parterna i denna debatt har varit
Hyresgistforeningen, som foretrider hyresgisterna, Fastighetsdgarna, som foretrider de privata
fastighetsdgarna samt SABO, som foéretrider de allminnyttiga kommunala bostadsbolagen.!!8

Hyresgistforeningen har, 4 ena sidan, i debatten intagit stillningen att de kommunala bostadsféretagen

11 Boverket (2007), (2012), (2013)

112 Goteborgs stad, Fastighetskontoret (2014) sid. 21-24

113 Kommittédirektiv (Dir. 2013:68)

114 Regeringens proposition (2009/10:185) sid. 41

115 Fram till andra virldskriget var kommunernas engagemang for bostadsférsoérjningen begrinsat och insatserna pa
bostadsmarknaden avsig i huvudsak selektivt riktade dtgirder mot mindre bemedlade och barnrika familjer. Denna
typ av selektivt riktade dtgirder avser i dagens terminologi det som pé engelska brukar benimnas som “’social
housing” och kan 6versittas med “’socialbostider”. Se SOU (2008:38) sid 75ff

116 SOU (2008:38) sid. 75ff

117 Andersson, Ake, E. (red.)(1997) Bengtsson & Rothstein (1997) sid. 278

118 SOU (2008:38) sid. 63ff
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bér vara underordnade en sjilvkostnadsprincip, dd de har ansett att vissa kommunala bostadsbolag pa ett
lagstridigt sitt f&rt Gver f6r mycket pengar till dgaren, vilket har lett till obefogat héga hyror.
Fastighetsdgarna har, 4 andra sidan, 1 debatten hdvdat att de kommunala bostadsbolagens inte drivs
marknadsmissigt och med otillborligt kapitaltillskott fran sina dgare, vilket har ansetts strida mot EU-
rittens forbud mot otillatet statsstéd. Med anledning av detta anmilde Fastighetsdgarna, genom sin
europeiska samarbetsorganisation European Property Federation (EPF) Sverige till Europeiska
gemenskapernas kommission for otilldtet statsstdd. Det har d4ven hivdats att de kommunala
bostadsbolagens hyresnormerande roll i hyressittningssystemet strider mot EU-réttens

konkurrensregler.!”

Lagindringen kom att innebira inférandet av det nya begreppet affirsmassiga principeri svensk lagstiftning
vars innebdrd alljamt dr omdiskuterat.'?0 Ut6ver kravet att de allmdnnyttiga kommunala bostadsbolagen
ska drivas enligt affarsmadissiga principer avskaffades deras normerande roll 1 hyressittningssystemet.'?! Det
har i praktiken inneburit att bruksvirdessystemet'?? formellt sett dr bestiende och att kollektivt

térhandlade hyror inom ramen f6r en rimlig tolkning av bruksvirdet istillet 4r normerande.'?3
4.1.3 Framtidenkoncernen och de allménnyttiga kommunala bostadsaktiebolagen i Goteborg

Framtidenkoncernen dr Goteborgs stads bostadsfastighetskoncern inom vilken Forvaltnings AB
Framtiden 4r moderbolag. Koncernen omfattar bostider, fastighetsférvaltning och produktion av nya
bostider. De fyra bostadsbolagen som ingir i koncernen dr Bostads AB Poseidon, Bostadsbolaget,
Familjebostidder och Gérdstensbostider. Idag ingar drygt 70 000 bostidder'?* i koncernen vilket motsvarar
drygt hilften!?s av hyresbostadsbestindet och drygt en fjirdedel!? av det totala bostadsbestdndet i
kommunen. Vid érsskiftet 2013-2014 uppgick koncernens samlade fastighetsvirden till drygt 65 miljarder
kronor.'?” De tre i sirklass storsta bostadsbolagen ir i storleksordningen Poseidon, Bostadsbolaget och
Familjebostider och férvaltar 26 000, 23 000 respektive 18 000 hyresligenheter, det vill sdga totalt 67 000

ligenheter i G6teborg.128

119 SOU (2008:38) sid 63f

120 Exempel pa inldgg i denna begreppsliga debatt 4r K'TH:s forskningsrapport Hur ett affarsmissigt bostadsforetag agerar
som replikeras av SABO:s rapport med samma titel men med delvis olika uppfattningar. Se &ven Nordlund, Bo
(2012) Marknadsmiissiga avkastningskrav och allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag, framtagen i samarbete med bl.a.
SABO.

121 Regeringens proposition (2009/10:185)

122 Bruksvirdessystemets syfte dr att efterlikna ett marknadssystem, men samtidigt skydda den enskilde hyresgisten
for oskiliga hyresh6jningar som kan uppsta som en konsekvens av bristsituationer pd bostadsmarknaden.
Bruksvirdet bestims bland annat av ligenhetens storlek, standard och férmaner sisom sopnedkast eller tvittstuga.
Aven geografiska aspekter sisom allmint lige och nirhet till kommunikationer anses paverka en bostads bruksvirde.
For en utforligare beskrivning av bruksvirdessystemet, se SOU (2008:38) sid. 139ff

123 SOU (2008:38) sid. 25

124 Framtidenkoncernens Héllbarhetsrapport 2013 — Gora skillnad, sid 2

125 Forvaltnings AB Framtidens drsredovisning 2013, sid. 17

126 Goteborgs stad, Fastighetskontoret (2014) sid. 17

127 Forvaltnings AB Framtidens drsredovisning 2013, sid. 33

128 Forvaltnings AB Framtidens hemsida, www.framtiden.se/dotterbolag
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I Framtidenkoncernens drsredovisning f6r 2013 presenteras de organisatoriskt Overgripande malen. Dir
presenteras forst och frimst koncernens prioriterade forhallande till kommunfullmaktiges mal och
inriktning i budgeten. Som det hdgst prioriterade malet presenteras att skapa nya bostider och 6ka tempot
i bostadsbyggandet genom att striva efter ambitionen att producera 1 000 hyresldgenheter och 200
bostadsritter eller egnahem per ér. Vidare ska koncernen erbjuda ett attraktivt boende f6r olika typer av
bostadskonsumenter samt aktivt arbeta for att 6ka integrationen.!? Koncernen har dven ett finansiellt mal
som innebir att soliditeten inte ska understiga 40 procent.'® Mellan dren 2009 och 2013 har koncernens
soliditet stirkts fran 51 till 59 procent,'! vilket innebdr att soliditetsmalet dr uppnatt med god marginal

och att den langsiktiga betalningsf6rmagan dr god samt att de finansiella riskerna dr laga.!3

I stadsledningskontorets tjansteutlitande gillande de bostadsbolagskoncernens styrning konstateras att
dotterbolagen inom koncernen sjilvstindigt beslutar om madl och strategier med utgingspunkt i
moderbolagets affirsplan samt kommunfullmiktiges budget. Moderbolaget informeras sedan om
dotterbolagens mal och strategier pa tjinstemannaniva. Stadsledningskontoret pekar ocksa pd att
kommunfullmaktiges dgardirektiv till moderbolaget inom Framtidenkoncernen inte betraktas som ett
levande dokument f6r dotterbolagen och att samordningen dr svagt utvecklad.!33 I dagsliget har emellertid
sadana dgardirektiv utformats frin Forvaltnings AB Framtiden till sina respektive dotterbolag, vars
innehdll i allt visentligt 4r identiskt med Framtidens dgardirektiv. I tjdnsteutlitandet konstaterar ocksa
stadsledningskontoret att det finns en avsaknad av aktiv politisk styrning inom bostadsbolagskoncernen
och att detta har skapat férutsittningar for starka tjinstemannaorganisationer och att VD-nivin inom

koncernen kan tillskrivas en viktig och strategisk roll som beslutsforum.!34

4.2 Studiens uppligg
4.2.1 Det kvalitativa metodyalet

Den kvalitativa metoden syftar till att géra det mojligt att skapa en férstaelse av den sociala verkligheten.!3>
Det kvalitativa metodvalet har dirfér ansetts utgéra en grundliggande férutsittning f6r att kunna besvara
studiens forskningsfrigor som berér hur intervjupersonerna tolkar organisationens malsittningar. Vidare
har det kvalitativa metodvalet betraktats vara en férutsittning fOr att na studiens syfte, som omfattar
subjektiva redogorelser f6r de operationella malen 1 organisationen, eftersom det mojliggdr studiet av
intervjupersonernas personliga uppfattningar, tolkningar och definitioner av centrala begrepp och

skeden.!’¢ For att kunna redogdra f6r de begreppsliga definitioner som utgér malformuleringarna och

129 Forvaltnings AB Framtidens drsredovisning 2013, sid. 9

130 Forvaltnings AB Framtidens arsredovisning 2013, sid. 9

131 Forvaltnings AB Framtidens arsredovisning 2013, sid. 62

132 Forvaltnings AB Framtidens arsredovisning 2013, sid. 64f

135 Goteborgs stad, Stadsledningskontoret, tjdnsteutlatande (2014) sid. 10

13% Goteborgs stad, Stadsledningskontoret, tjinsteutlitande (2014) sid. 10

135 Bryman (2011) sid. 340f

136 F6r en redogorelse for vilka ontologiska och kunskapsteoretiska forestillningar som ligger till grund f6r det
kvalitativa metodvalet hinvisas den intresserade ldsaren till Bryman (2011) sid. 29-39 och 340f
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belysa vilka operationella maélsittningar som existerar, vilket har varit n6dvindigt for att né studiens
huvudsyfte, har genomférandet av halvstrukturerade intervjuer betraktats som en limplig metod. 137
Intervjuernas halvstrukturerade utformning har bidragit till att intervjupersonerna har tilldtits utveckla sina
resonemang och inte varit bundna till ett strikt intervjuformulir. I den meningen dr metodvalet motiverat
utifrin, och starkt kopplat till, Selznicks iakttagelse att det dr de operationella milen som maste studeras

for att skapa en fOrstdelse f6r hur en organisation faktiskt agerar.138

Studiens resultat utgdrs 1 huvudsak av empiriskt material som dr baserat pa intervjuer. Intervjumaterialet
relateras till den nu gillande lagstiftningen, kommunens budget och dgardirektiv. I de fall dir det har
betraktats som motiverat att belysa eller komplettera ett visst perspektiv eller en specifik aktors perspektiv
pa de kommunala bostadsbolagens mal har detta gjorts genom att studera relevanta dokument. Exempel
pé sadana dokument 4r stadsledningskontorets tjdnsteutlitande gillande bostadsbolagskoncernens styrning
eller dokument upprittade av de kommunala bostadsbolagen som ger vidare uttryck f6r och kompletterar

intervjusvar.

Studien har en abduktiv ansats, vilket innebir att de teoretiska utgingspunkterna som har anvints for att
vigleda tolkningen av empirin har utvecklats genom intryck frin det empiriska materialet.!? Det innebir
att jag under studiens gang har latit de teoretiska utgangspunkterna revideras och utvecklas med
utgdngspunkt i en 6kad empirisk forstielse. I praktiken har detta inneburit att den teoretiska
referensramen har utgjort utgdngspunkten for kategoriseringen av det empiriska materialet, som har utgitt
fran en skedesindelning’¥ och de tre teoretiska perspektiven'#!. Inom varje kategori har materialet

ddrigenom blivit 6verblickbart.
4.2.2 Fallstudie

Studiens 6vergripande forskningsdesign kan bést beskrivas som en fallstudie av den allminnyttiga
bostadsbolagskoncernen i Géteborg och dess roll inom den kontext som utgdrs av hyresmarknaden i
Goteborg. 142 Urvalet av intervjupersoner och perspektiven de representerar tillhdr emellertid flera
organisationer, varfor kontexten dr vidare dn Framtidenkoncernens inre milj6.14> Den kontextuella
betydelsen for dessa, sa kallade, hybridorganisationer har belysts i den tidigare forskningen och motiverar
studiet av de intressenter som kan tinkas paverka de operationella malen f6r de kommunala

bostadsbolagen. Den nya lagstiftningen har inneburit formella f6rindringar i denna kontext genom att nya

137 Kvale & Brinkmann (2009) sid 43f

138 Selznick (1943)

139 Alvesson & Skoldberg (1994)

140 Skedesindelningen avser kategoriseringen av intervju- och dokumentmaterialet i dels uttryck f6r mal- och
problemformuleringar och dels i uttryck f6r den organisatoriska anpassningen. Skedesindelningen avser alltsa inte per
definition en kronologisk indelning, utan avser snarare en kategorisering av uttryck med utgangspunkt i de
preciserade forskningsfrigorna som inte forutsitter att den malrationella konsekvenslogiken pa férhand ar given.
4 De teoretiska perspektiven avser de idealtypiska beslutsprocesserna processuell rationalitet, erfarenbetsbaserad
inkrementalism och heuristisk satisfiering.

1492 Bryman (2011) sid. 73ff

143 Esaiasson et al. (2012) sid. 108f
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regler ska tillimpas. Vidare kan mottagandet av dessa regler férvintas bero pd faktorer som redan finns

etablerade i de kommunala bostadsbolagens kontext.
4.3 Intervjuer
4.3.1 Urval

Utvalet av intervjupersoner har motiverats bland annat utifrin ett intressentperspektiv, det vill sdga att
organisationen dr beroende av och skapar beroende bland andra akt6rer 1 dess omgivning. !4 Pfeffer och
Salancik pekar pa att en organisations mal kan spéras till den kontext i vilken den verkar och att det finns
ett 6msesidigt beroende mellan aktérerna inom denna kontext.1#5 I studien har det dirfor betraktats som
centralt att perspektiven frin de aktSrer som spelade en viktig roll i debatten som féregick den nya
lagstiftningen och kom att paverka dess utformning, ges méjlighet att komma till uttryck genom studiens
urval. Studien grundar sig pd framférda uppfattningar som inhdmtades genom tio intervjuer och baseras
pd ett urval av representanter for de mest centrala aktrerna pa Géteborgs bostadsmarknad, det vill sdga
representanter fran den privata fastighetsbranschen, hyresgisterna, stadsledningen och ledningen inom
savil koncernmoderbolaget som inom de tre storsta allminnyttiga kommunala bostadsbolagen. Urvalet dr
i den meningen ett malinriktat urval'46 och motiverat utifran att spegla representativa perspektiv frin de
aktorer vars inflytande speglar den kontext som utgdr hyresmarknaden i Géteborg och illustreras nedan i

Figur 1.

Kommun- och stadsledning

l

Koncernledning
Fastighetsdgarna Bolagsledning Hyresgistféreningen
s Distriktsledning :

Figur 1: Studiens kontext och dess intressenter

Vidare har urvalet av representanter inom den kommunala bostadsbolagskoncernens dotterbolag
motiverats utifrdn det faktum att de tre storsta bostadsbolagen, Bostads AB Poseidon, Bostadsbolaget och

Familjebostider, svarar f6r den évervildigande majoriteten av hyresbostadsbestindet inom koncernen.

Utrvalet av intervjupersoner dr dven delvis motiverat utifrdn stadsledningskontorets tjdnsteutlatande fran
bérjan av februari 2014 dir dgarstyrningen frin kommunen och styrningen inom Framtidenkoncernen

diskuteras. VD-nivan tillmits en viktig funktion f6r utvecklandet av mal och strategier, varfér urvalet av

144 Thomasson, A. (2009)*
145 Pfeffer & Salancik (1978)
146 Bryman (2011) sid. 434
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intervjupersoner fran ledningsnivan inom koncernen i det avseendet har ansetts viktigt. Detta eftersom de
operationella mélen under férutsittningar som priglas av starkt tjinstemannainflytande kan antas ha en

inverkan pa de organisatoriskt uttalade malen eller avvika fran dem.
4.3.2 Genomforande av intervjuerna

Den férsta kontakten med intervjupersonerna togs via telefon. Intervjufdrfrigan upplevdes motas av
positiva reaktioner i samtliga fall, varfér det ursprungliga urvalet kunde fullfdljas i sin helhet. Intervjuerna
genomfordes mellan den 24 februari och 29 april och spelades in pa respektive intervjupersons arbetsplats.
Tidsomfattningen pa intervjuerna varierade frin cirka 45 minuter till drygt 60 minuter. Det ansags viktigt
att genomfra intervjuerna pa respektive intervjupersons arbetsplats for att miljon skulle kinnas bekvdm
for intervjupersonen, men samtidigt genomfoéras i deras professionella sammanhang. Ett undantag giller
emellertid intervjun med ordférande f6r Framtidenkoncernen, som ocksd ir riksdagsledamot och arbetar
siledes framfor allt i Stockholm. Den intervjun genomfordes istillet pd begiran i Géteborgs stadshus
lokaler. Under intervjun med en distriktschef pd Bostadsbolaget och intervjun med en bostadspolitiskt
sakkunnig pd Hyresgistféreningen deltog, pa intervjupersonernas initiativ, dessutom ytterligare en person
som av dem bedémdes kunna tillféra nyttiga perspektiv och resonemang. Det vilkomnades i bida fallen
med motiveringen att det skulle tillita ett mer resonerande perspektiv. I det férsta fallet deltog, f6rutom

distriktschefen, d4ven en f&rvaltare och i det andra fallet deltog dven en bostadspolitisk utredare.

Samtliga intervjuer genomférdes med utgangspunkt i en gemensam intervjuguide. Intervjuerna
karaktiriseras som halvstrukturerade i bemirkelsen att de fokuserades pd bestimda teman och var inte
stringt strukturerade. Detta tilldt intervjupersonerna att ge nyanserade beskrivningar av sina uppfattningar
och tolkningar.!¥” Det innebir att samtliga fragor inte var lika aktuella under samtliga intervjuer och att
intervjupersonen tillts fritt utveckla egna resonemang och definitioner inom ramen f&r vad som var
aktuellt f6r studien. Det innebér ocksa att vissa intervjufragor fick stérre utrymme under vissa intervjuer,
medan samma intervjufriga under en annan intervju kunde fi ett mindre utrymme. Intervjuguiden
innehaller inte heller samtliga f6ljd- eller kompletteringsfragor som stilldes under intervjuerna. Det
upplevdes dessutom att intervjupersonerna gavs mojligheten att inom den givna tidsramen utveckla sina
egna resonemang, utan att de kinde sig bundna vid en strikt och tidsmissigt pressad intervjuform.
Anledningen till att intervjuerna utgick fran en gemensam intervjuguide, och inte fér respektive aktor
anpassade intervjufragor, var att det bedémdes bidra till att fragorna skulle, oberoende av intervjuperson,

belysa mitt problemomrade pi ett tillfredsstillande sitt.

Intervjumaterialet kom att omfatta totalt drygt dtta timmars inspelning. Samtliga intervjuer transkriberades
i sin helhet direkt efter att varje intervju hade genomforts. Transkriberingen underlittade en

genomgripande tematisering och omfattade slutligen omkring 120 sidor transkriberat material.

147 Kvale & Brinkmann (2009) sid. 43f
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Transkriberingsnivin innebar att betonade ord 1 meningar kursiverades for att i efterhand pa ett mer

overskadligt, noggrant och sikert sitt beddma meningsinnebdrden.
4.4 Dokument

Det har i denna studie betraktats som motiverat att bade relatera och komplettera intervjumaterialet och
de operationella malen i de kommunala bostadsbolagen, samt externa intressenters perspektiv pa dessa
operationella mal, till den lagstiftning och de formella riktlinjer som dessa bolags verksamhet i grunden ér
motiverad utifrin och maste férhalla sig till. Urvalet av dokument har gjorts utifrin samma perspektiv som

motiverade urvalet av intervjupersoner.

Dokument som anvindes i studien ir lagen om allméinnyttiga kommunala bostadsaktiebolag!48,
regeringens proposition'¥, Géteborgs stads budget, tjinsteutlitande frin stadsledningskontoret!3,
kommunfullmaktiges dgardirektiv till moderbolaget Férvaltnings AB Framtiden och moderbolagets
dgardirektiv till sina respektive dotterbolag samt Framtidenkoncernens hallbarhetsrapport!>!. Dessa
dokument innehéller viktiga aspekter i férstielsen f6r de kommunala bostadsbolagens operationella mal,
vilka méste betraktas i relation till de formella mél och riktlinjer som berér dessa organisationers
verksamhet. Dokumenten férvintades bidra med ett sadant relaterande och kompletterande perspektiv pa
de institutionella férutsittningar som omgirdar de kommunala bostadsbolagen och deras operationella

mal.
4.5 Analys av intervju- och dokumentmaterial

Analysen inleddes med att intervju- och dokumentmaterialet listes igenom ett flertal ginger. Materialet
genomgick sedan en strukturerad tematisering i tva steg. Tematiseringen av materialet gjordes
inledningsvis utifran de tva frigestillningarna och skedesindelningen som dessa utgick frin (se Tabel/ 1 sid.
24). I tabellen har de tva forsta skedena £6rts samman i vad som bendmns Tewa 1. Detta tema omfattar
hur de operationella mélen formuleras och hur begreppen allmdnnyttighet och affirsmdssiga principer
definieras. Temat omfattar siledes mal- och problemformuleringar i sivil dokument- som intervjumaterial
och dr motiverat utifrin det faktum att de politiska malen dr omdijliga att skilja fran de organisatoriska
milen. Detta eftersom de férstndmnda milen delvis utgdr de sistnimnda. Tewa 2 utgbrs ensamt av
beskrivningar av organisatorisk handling och implementeringen av lagindringen. Uppdelningen i tvé

teman och étskillnaden mellan temana ska f6rstés utifrin studiens syfte och frigestillningar.

Den forsta tematiseringen utgar alltsd fran en huvudsaklig skedesindelning, dir de teoretiska perspektiven
har en underordnad innebérd. Detta f6r att pd ett 6verskadligt sitt tydliggéra hur mal och problem

formuleras och hur anpassningen efter den nya lagstiftningen beskrivs. Denna process resulterade slutligen

148 Lag om allmiannyttiga kommunala bostadsaktiebolag, SFS 2010:879
149 Regeringens proposition (2009/10:185)

150 Goteborgs stad, Stadsledningskontoret, tjdnsteutlitande (2014)

151 Framtidenkoncernens Héllbarhetsrapport 2013 — Gora skillnad
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i ett tematiserat intervjumaterial som bestar av de mest illustrativa resonemangen och citaten och utgér,
kompletterat av dokumentmaterialet, grunden for resultatpresentationen i kapitel 5. Detta material dr dven

utgdngspunkten fOr analysen 1 kapitel 6.

Tema 1 Tema 2

Tal/Politiska mal Beslut/Organisatoriska mal Anpassning/Operationella mal

Processuell rationalitet

Erfarenhetsbaserad inkrementalism

Heuristisk satisfiering

Tabell 2: Tematisering

Tabellen ovan illustrerar den inledande tematiseringen av det empiriska materialet och som beskrivs i

resultatpresentationen.

I det andra steget tematiseras materialet, med utgangspunkt i den férsta huvudsakliga skedesindelningen,
efter vilken idealtypisk beslutsprocess som kinnetecknar uttrycken f6r mal- och problemformuleringarna
och implementering i det empiriska materialet. Inom dessa sex fack inleddes ett induktivt sdkande efter
tankemonster och till sist illustrativa citat som belyser dessa tankemonster. De preciserande
forskningsfragorna, som alltsa omfattas av bade Tema 1 och Tema 2, tematiseras alltsd 1 det andra steget
utifran huruvida materialet kinnetecknas av rationella, inkrementella eller heuristiska inslag. Denna
tematisering innebir en huvudkategorisering av de teoretiska perspektiven och underkategorierna utgbrs

av de olika skedena.

4.6 Forskningsetiska 6verviganden

Studiens etiska 6verviganden har gjorts i enlighet med Vetenskapsradets forskningsetiska principer.!52
Principerna avser ett individskyddskrav och konkretiseras i fyra allminna huvudkrav inom humanistisk
och samhillsvetenskaplig forskning, och utgérs av informationskravet, samtyckeskravet,
konfidentialitetskravet och nyttjandekravet. I enlighet med informationskravet har intervjupersonerna
informerats om studiens 6vergripande syfte. Gillande det andra kravet har de, efter att ha informerats om
studiens syfte, sjalvstindigt beslutat om sin medverkan i studien. Kravet pd konfidentialitet giller inte
generellt, utan avser frimst sidan forskning som anses omfatta etiskt kinsligt innehdll.!53
Intervjupersonerna som har medverkat i studien, har gjort det 1 egenskap av representanter fér sina
respektive organisationer och inte som privatpersoner. Det tredje kravet har dven uppfyllts dels genom att
inga kinsliga personuppgifter har insamlats och dels for att ingen av intervjupersonerna dr namngiven i

uppsatsen. Aven nyttjandekravet uppfylls genom att studien endast har och kommer att anvindas fér

152 Vetenskapsradet (2011)
153 Vetenskapsradet (2011) sid. 12
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forskningsindamal och kommer inte att vara féremadl f6r kommersiellt eller andra icke-vetenskapliga

syften.

Ytterligare ett Gverviagande inkluderar att samtliga intervjupersoner har fitt ta del av den transkriberade
intervjun och den slutliga uppsatsen. Detta 6vervigande gjordes for att intervjupersonen skulle erbjudas
mo&jligheten att pdpeka enskilda sakfel som har kunnat uppstd under transkriberingen och som en

kontrollfunktion f6r den enskilde intervjupersonen.
4.7 Studiens tillforlitlighet och trovirdighet

Utrvalet av intervjupersoner bor anses stirka studiens trovirdighet med avseende pa att samtliga personer
som Onskats ingd i studien stéllde upp pa att bli intervjuade. Vidare bidrar urvalet av intervjupersoner till
studiens trovirdighet i bemirkelsen att representanter fran samtliga ledningsnivier inom
bostadsbolagskoncernen ir representerade i form av styrelseordférande, ekonomi- och finanschef, de
verkstillande direktorerna for de tre stérsta bostadsbolagen samt tva distriktschefer. Vidare bor dven
trovirdigheten av studien stirkas av det faktum att urvalet av intervjupersoner ir noggrant évervigt med
hinsyn till de aktérer som dels spelade en viktig roll i den féregiende debatten och som dels representerar
fundamentala intressen péd hyres- och bostadsmarknaden i G6teborg. Ett relaterande och kompletterande
anvindande av intervju- som dokumentmaterial kan, i enlighet med metodologiska rekommendationer,

dessutom anses bidra till studiens trovirdighet.!>*

Det faktum att samtliga intervjuer transkriberades i sin helhet och férmedlades till intervjupersonerna som
en kontrollfunktion bor anses stirka tillférlitligheten av tillvigagingssittet. Aven den strukturerade
tematiseringen, som har skett i tva steg, stirker studiens tillf&tlitlighet i bemirkelsen att det har limnats ett
mycket litet utrymme f6r slumpmissiga feltolkningar eller felkategoriseringar. Analysen pabérjades
dessutom tidigt utifrin denna tematisering och utvecklades kontinuerligt under studiens gang. Det dr
siledes osannolikt att det har uppstatt slumpmissiga fel som en konsekvens av bristande noggrannhet.

Det dr ddrfér mycket otroligt att andra slutsatser dragits om ndgon annan gjort studien utifrin samma

uppligg.

Vad giller studiens verforbarhet ligger det i fallstudiens natur att dess resultat har begrinsningar £6r dess
overférbarhet och generaliserbarhet.!55 Resultaten ska déirfor inte anses gilla f6r nagon annan kontext dn

den som ir foremal for denna studie.

15% Bryman (2011) sid. 355
155 Bryman (2011) sid. 355
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5. Resultat

5.1 Tema 1 — Tal och beslut

5.1.1 Processuell rationalitet

De rationella malformuleringarna dr de mdl som organisationen formulerar och strivar efter, eller de mal
som inflytelserika intressenter anser att de kommunala bostadsbolagen ska striva efter. Det ér alltsa
malsittningar som hir betraktas som ett forsta steg i den rationella konsekvenslogiken och ir tydligt
formulerade och som inte 4r behiftade med osdkerheter, samt att det finns en tydlig uppfattning av hur

organisationen bor handla i enlighet med dessa mal.

Det finns uppfattningar om tva olika omraden inom malfunktionen som ber6r allmdnnyttighet och
affarsmissiga principer samt forenligheten mellan dessa tvd mal. Den forsta av dessa tva uppfattningar
betraktas vara férenligt med affirsmassiga principer. Denna tolkning av innebdrden av det allminnyttiga
syftet berdr dessa bolags serviceleverans och omfattar exempelvis boendeinflytande, arbetsmarknadsinsatser,
omridesspecifika investeringar och att bidra till en positiv samhaillsutveckling. Den andra uppfattningen av
vad som ingar i det allminnyttiga syftet, men som inte kan betraktas som férenligt med marknads- och
affirsmassigt beteende, berSr bostadsforsiryningen och stiller krav pa produktionsansvar och att

nyproduktionen ska ske i stadens samtliga geografiska delar.
Serviceleverans

Den férsta rationella uppfattningen av de kommunala bostadsbolagens allméinnyttiga syfte tar alltsa sin
utgdngspunkt i vad som ryms inom begreppet affirsmdssiga principer. Enligt denna uppfattning innebér
lagindringen att de allminnyttiga kommunala bostadsbolagens roll och inneb&rden av deras allminnyttiga
syfte inte fir ha en snedvridande inverkan pa konkurrensférhallandena pa fastighetsmarknaden.
Milformuleringen och definitionerna av begreppen affarsmadssighet och allmannyttighet ir centrala for
forstaelsen av vilka mal som organisationerna kan striva efter. Definitionen av det allminnyttiga syftet
som, enligt detta perspektiv, dr forenligt med lagens krav pd affirsmissighet innehaller ett slags
samhillsnyttiga insatser som ér férknippade med traditionellt affirsmissigt beteende och

varumirkesstirkning.

Sen kan man ju se vissa typer av investeringar, ir ju av [...] mer samhillsnyttig karaktir, eller man
investerar i sitt omrade. Till exempel att man satsar pa en, investerar i en skatepark eller man jobbar
med arbetsférmedling f6r manniskor som har svart att komma in pa arbetsmarknaden, man utvecklar
lekplatser och métesplatser och sé, det dr affirsmassigt agerande. Sadana saker gor de privata

féretagen ocksa, det dr ingenting som har med det hir att géra, som jag ser det.!

156 Vice VD och Niringspolitisk chef, Fastighetsigarna Goteborg
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Denna tolkning av vad det allminnyttiga syftet med de kommunala bostadsbolagen kan innehalla {or att
vara f6renligt med lagens krav om affirsmassighet begrinsas till att omfatta sidana investeringar som inte

snedvrider konkurrensen pa bostadsmarknaden.

Det allmidnnyttiga syftet kan alltsa definieras 1 enlighet med citatet ovan. Det perspektivet pa vad det
allminnyttiga syftet i praktiken innebdr dr ett genomgéende inslag i definitionerna fran koncern- till
distriktsniva inom de kommunala bostadsbolagen. I deras resonemang poingteras vikten av bolagens
leverans av bra bostdder, bra bostadsmiljéer och att skapa férutsittningar f6r méinniskor att trivas och

kinna sig trygga i sitt bostadsomrade.

[...] att hyresgisten kdnner att man far ut sa mycket som maijligt i sitt boende, att vi 4r en attraktiv
hyresvird, att det dr bra och prisvirda bostider, att det 4r ordning och reda i fastigheterna. Sedan
ocksa att vi dr effektiva och rationella i vir drift, att vi gér bra ink&p, att vi gbr bra och ritt
investeringar i fastigheterna, att vi inte investerar i sidant som minniskor egentligen inte efterfrigar,

det vill sdga inte dr beredda att betala f61 heller.!>”

Detta perspektiv pd vad maélet om allminnyttigt agerande innebir star i dverensstimmelse med det som
intas av de privata fastighetsdgarnas branschorganisation, det vill sdga den aspekt av det allmdnnyttiga
syftet som berdr serviceleveransen. I detta sammanhang ér det virt att konstatera att de dgardirektiv som
dels kommunfullmiktige har utfirdat till moderbolaget inom bostadsbolagskoncernen och som dels
moderbolaget har utfirdat till Bostads AB Poseidon, Familjebostidder och Bostadsbolaget har en
samstimmighet med detta perspektiv pa det allméinnyttiga syftet och kravet pa affirsmissighet. Rollen f6r
moderbolaget och dess respektive dotterbolag ér i huvudsak formulerat i termer av att som en strategisk
aktor arbeta fOr att stirka Goteborg som regioncentrum och stadens utveckling. Koncernen ska dven
enligt dgardirektiven efterstriva ett brett utbud av attraktiva och kvalitativa bostider 4t ”olika typer av
bostadskonsumenter”!58 samt virna om hyresritten som upplitelseform. Det 4r dven viktigt att podngtera
att nyproduktion och socialt ansvar i dessa dokument presenteras som tvé separata och enskilt

uttommande mal.

Retoriken och innehillet i bolagsledningens mélformuleringar éverensstimmer saledes i allt visentligt med
stadens dgardirektiv till Framtidenkoncernen, men knappast med den kommunala budgetens
rittighetsretorik om bostadsférsérjning och produktionsansvar. Det innebir 1 praktiken att
Framtidenkoncernen har tvid méildokument att férhalla sig till, dgardirektivet och kommunens budget, som
dessutom ger vid hand tvé delvis olika innebérder av det offentliga och allminnyttiga uppdraget, eller i alla

hindelser tilldelar malfunktionens komponenter olika vikt.

157 VD, Familjebostider
158 Agardirektiv for Forvaltnings AB Framtiden, Bostadsbolaget, Bostads AB Poseidon och Familjebostider

36



Masteruppsats i offentlig férvaltning, VIT'14

Lukas Jonsson

De visioner och riktlinjer som beskrivs utgéra de kommunala bostadsbolagens allminnyttiga uppdrag i
den av Framtidenkoncernen framtagna Hallbarhetsrapporten f6r 201315 dr forenliga med
Fastighetsdgarnas perspektiv och affirs- och marknadsmissigt beteende. De virdebegrepp som
térekommer 1 rapporten omfattar aspekter av allmannyttigt agerande som /lingsiktighet, hallbarhet och socialt

ansvar 1 termer av integration och arbetsmarknadsinsatser genom bland annat social upphandling.

Forhoppningsvis skapar vart hallbarhetsarbete en positiv spiral som leder till annu mer engagemang,

trygghet, sikerhet, trivsel och en bra livsmilj6 f6r alla. En allmin nytta med andra ord.!'o

Retoriken som priglar malen f6r Framtidenkoncernen 1 Hallbarhetsrapporten star i allt vdsentligt i
6verensstimmelse med de operationella malen inom koncern- och bolagsledningen och ér férenligt med
affirsmissigt beteende. De kommunala bostadsbolagens roll f6r bostadsforsérjningen diskuteras
emellertid inte i denna rapport och det konflikterande foérhéllandet mellan den geografiska aspekten av
bostadsférsérining och affirsmissighet, som aterfinns 1 den andra rationella uppfattningen,

problematiseras inte.
Bostadsforsorjning

Den andra rationella uppfattningen av de kommunala bostadsbolagens allminnyttiga syfte tar istillet sin
utgingspunkt i just de definitioner av begreppet allminnyttighet som, enligt tolkningen ovan, dr oférenligt
med affirsmissiga principer. I denna tolkning av det allméinnyttiga syftet ligger ett tydligt

produktionsansvar. Vidare dr bostadsforsorjning ett centralt begrepp inom det vidare allminnyttiga syftet.

Bostad ir en rittighet. Alla manniskor ska ha en bostad till rimlig kostnad och i en trygg och hilsosam
bostadsmilj6. En stark allmdnnytta dr avgérande for stark social bostadspolitik och for att klara
bostadsforsorjningen. [...] For att klara en socialt héllbar bostadspolitik och bostadsforsérjningen ska
de allminnyttiga bostadsbolagen ta ett storre ansvar. Allmédnnyttan ska successivt 6ka sin

produktionstakt av hyresratter till 1000 ligenheter per 4r.161

Milen 1 kommunfullmiktiges budget representerar gentemot de privata fastighetsidgarnas
branschorganisation en helt motstridig uppfattning om vilka typer av samhillsinsatser som kan férvintas
falla inom affdrsmissighetens ramar. Detta perspektiv pa de kommunala bostadsbolagens allminnyttiga
syfte fir medhéll av och dverensstimmer med Hyresgistforeningens perspektiv och dr férekommande
dven inom styrelse och bolagsledning. Perspektivet vidareutvecklas och kan ytterligare illustreras genom

téljande citat av Forvaltnings AB Framtidens styrelseordférande.

159 Framtidenkoncernens Héllbarhetsrapport 2013 beskriver de allmidnnyttiga bostadsbolagens verksamhet utifrin
atta resultatomraden och syftar till att tydliggora allminnyttans visioner och mal samt roll f6r bygget av den hallbara
staden. Till detta dokument hinvisar dven VD f6r Familjebostider for ett utvecklat resonemang kring hur
Framtidenkoncernen har arbetat med att definiera och beskriva allmidnnyttans roll.

160 Framtidenkoncernens Héllbarhetsrapport 2013 — Gora skillnad, sid 8

161 Goteborgs stads budget 2014, sid 33
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[...]det allminnyttiga syftet drjust det att skapa bostader for alla i G6teborg, i alla delar av staden...
fysiskt alltsd. Samtidigt som man skapar mojligheter f6r alla minniskor att kunna bo i de allminnyttiga
bolagen. Det dr det som dr utgangspunkten hela tiden. Och sedan maste vi ju ocksa ha ett socialt
ansvar ndr det giller att skapa bostider f6r de méinniskor som inte pa egen hand kan skaffa sig ett eget
hyreskontrakt av ekonomiska skil. Det kan vara funktionshinder, det kan vara sociala skil, och di

maéste vi std for det ocksd. 162

De tva senaste citaten representerar tolkningen av det allménnyttiga syftet betonar bostadsforsirningen som
en central del av de kommunala bostadsbolagens allminnyttiga uppdrag. Det perspektivet uppfattas ocksa
som mest problematisk och vars férenlighet med affirsmissiga principer ir omdiskuterad. De privata
fastighetsdgarnas branschorganisations uppfattning och kommun- och koncernledningens definitioner
illustrerar tvd diametralt motsatta uppfattningar om lagindringens implikationer f6r de allminnyttiga
kommunala bostadsbolagen och framtida roll pa bostadsmarknaden. Vice VD och niringspolitisk chef pé

Fastighetsdgarna utvecklar sitt resonemang kring denna problematik:

Aterigen, det gir tillbaka till definitioner av orden. [...] Till exempel 4r det att bygga dir marknaden
inte skulle bygga? Ar det att forse minniskor som inte har rid med boende med bostider? Ar det

allminnyttigt agerande, sé 4r det totalt oférenligt med att agera affirsmissigt, som jag ser det.!¢?

Det innebir att om tolkningen av det allménnyttiga syftet innebér, som uttrycks i citatet ovan, att de
kommunala bostadsbolagen ska st f6r saidan nyproduktion av bostider som marknaden generellt finner
olénsam eller i omréiden i staden dir mark- och fastighetsvirden ér férhallandevis ldga, dr det oférenligt
med lagens krav om affirsmassighet. Marknadsmissighet och affirsmissighet kan, enligt denna tolkning,
saledes inte omfatta sidana investeringar som dr motiverade utifrin argument om marknadsinterventioner,

som exempelvis att bygga i omriden dir en marknadsmissig avkastning pa investerat kapital blir omdjlig.
Grinsdragningens problematik och betydelse

I en intervju med en planeringsledare pé stadsledningskontoret understryks 4 ena sidan den otydlighet som
omgirdar begreppen allminnyttighet och affirsmissighet och de svarigheter som ér behiftade med
grinsdragningen kring begreppens omfattning och innebérd. Intervjupersonen menar, 4 andra sidan, att
grinsdragningen for vad som ir att betrakta som affirsmassigt 1 enlighet med den nya lagstiftningen ér en
relativt okontroversiell friga och att de kommunala bolagen har en tydlig uppfattning om vad
affirsmissigheten innebir. Det dr istillet det allmidnnyttigheten och grinsdragningen f6r de kommunala
bostadsbolagens allminnyttiga syfte som rent begreppsligt har kommit att behéva problematiseras och
definieras pa ett tydligare sitt. Det finns, fran stadsledningskontorets perspektiv, inget klart svar pd vad de
kommunala bostadsbolagens allminnyttiga syfte i praktiken innebir eller dess férhallande till kravet pd att

de ska drivas enligt affirsmissiga principer. Intervjupersonen menar att en av anledningarna till varfor det

162 Styrelseordférande, Forvaltnings AB Framtiden
163 Vice VD och Niringspolitisk chef, Fastighetsigarna Goteborg
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dn sa linge inte har ansetts finnas en of6renlighet mellan att samtidigt agera affirsmassigt och

allminnyttigt kan vara det sitt som lagstiftningen utelimnar en nidrmare definition av begreppen.

Bostadspolitiskt sakkunnig pad Hyresgistféreningen menar att vad giller lagstiftningens krav om
affirsmassighet dr distinktionen mellan affarsmdssiga grunder och affarsmaissiga principer central. Enligt det
forstndmnda kravet, 4 ena sidan, ska den statliga eller kommunala verksamheten bedrivas som vilket privat
bolag som helst, det vill siga arbeta efter ett vinstmaximeringsvillkor. Den sistnimnda formen av
affirsmassigt beteende, 4 andra sidan, som dr det krav pd affirsmaissigt beteende som ingar i den nya
lagstiftningen 4r inte synonym med den form av affirsmissighet som deras privata motsvarigheter arbetar
efter. Intervjupersonen menar att méinga inlige i den debatt som féregick lagindringen 6vertolkade
innebérden av vad affirsmissiga principer skulle komma att innebiéra f6r de kommunala bostadsbolagens
verksamhet. Hen menar ocksd att sidana vertolkningar ofta bar drag av att dra f6r lingtgdende slutsatser

kring i vilken utstrdckning vinst skulle pragla malsittningen.

Denna iakttagelse gbrs dven inom koncern- och bolagsledningen. Den debatt som féregick lagindringen
och diskussion som f6ljde lagindringen 2011 priglades till stor del av osikerhet och 6vertolkningar av vad
affirsmissiga principer skulle komma att innebéra. Det dr dock en genomgripande uppfattning inom
koncern- och bolagsledningen att affirsmissiga principer aldrig har varit synonymt med kortsiktig
vinstmaximering som delvis priglade, professorerna i fastighetsekonomi, Hans Linds och Stellan
Lundstréms tolkning av begreppet och som betraktades vara direkt oférenligt med ett allménnyttigt syfte

och socialt ansvar.164
5.1.2 Erfarenbetsbaserad inkrementalism

Tolkningen av lagen och de kommunala bostadsbolagens malformuleringar definieras inte endast utifran
ovanstiende rationella perspektiv. Det finns d4ven malformuleringar som, snarare dn att de utgar frin
fortydligande definitioner som har foregitts av rationella 6verviganden, istéllet formuleras utifran den

befintliga verksamhetens mal.

Vi har ju kvar var affirsmodell och var ekonomiska modell och den har ju inte kommit ##, utan den
har funnits ménga ar tillbaka i tiden, och den har varit affirsmissig. S4 vi riknar pd samma sitt idag
som vi gjorde fér femton dr sedan, sa jag kan inte se ndgot som vi har kompromissat bort fér att

lagstiftningen har tritt in och férdndrat forutsittningarna. 1

Citatet ovan visar pa en instillning hos bolagsledningen att lagindringens krav pa att de kommunala
bostadsbolagens ska drivas enligt affdrsmissmaissiga principer inte innebdr att malen behéver
omformuleras eller i 6vrigt revideras. Det betraktas saledes inte existera nigon avgorande skillnad mellan

det tidigare och det nuvarande malet om affirsmissighet. Nedanstaende citat illustrerar uppfattningen som

164 Lind & Lundstrém (2011)
165 VD, Familjebostider
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rader inom bade koncern- och bolagsledningen att affirsmissighet dr nagonting som har priglat bolagens

verksamhet sedan 1990-talet.

Jo, men det ir ocksa mycket missuppfattningar. Det hir att vi ska vara affirsmissiga, det har vi ju varit

tidigare.1660

Vidare kan det podngteras att de mal som formuleras i sidana erfarenhetsbaserade inkrementella ordalag
uteslutande berér malet om affirsmassighet och det i den nya lagen introducerade begreppet affirsmissiga
principer. Det finns dven exempel pa uppfattningar inom bolagsledningen att det politiska perspektivet pd

vilka mal som stills pa de kommunala bostadsbolagens inte har férdndrats sedan lagens intride 2011.

[...] Vihar ju samma dgardirektiv som tidigare och den nya lagstiftningen siger ju ingenting annat dn
att vi ska... vad vi ska leverera och uppna med vér verksamhet.[...] Det ir ingen skillnad, det 4r

samma inriktning frin politiken.1¢”

Malformuleringar i erfarenhetsbaserade inkrementella ordalag tyder pa att lagstiftningens nya krav
inte har inneburit férindrade institutionella forutsittningar f6r de kommunala bostadsbolagen att

bedriva sin verksamhet i enlighet med affirsmassigt beteende och allminnyttigt syfte.
5.1.3 Heuristisk satisfiering

Det dr dven virt att podngtera att en entydig och enkel definition av affirsmissigt beteende,
marknadsmissighet eller av begreppet affarsmaissiga principer inte stir att finna vare sig hos privata
fastighetsigare eller hos de kommunala bostadsbolagen. Avsaknaden av en allmint vedertagen definition
eller allmint vedertagna riktlinjer £6r hur affdrsmissigheten hos de kommunala bostadsbolagen ska tolkas

bidrar till att godtyckligheten i tolkningen och definitionen av begreppet dr stort.

Sedan har man férsékt utreda vilka nivéer, hur ska man rikna avkastning och vad sdger marknaden om

avkastning? Det dr en odndlighetsfriga. Det finns lika manga dsikter som det finns privata féretag.!68

Det faktum att det saknas en allmint vedertagen definition av begreppet affirsmdssiga principer eller en
entydig tolkning av vad lagen avser med affirsmissigt beteende skapar en situation dir begreppet maste
definieras inom respektive bolag. Det finns inte heller ndgon uttrycklig redogdrelse £6r hur begreppet bor
tolkas i kommunens dgardirektiv till moderbolaget, eller i dgardirektiven fran moderbolaget till sina

respektive dotterbolag. Ekonomi- och finanschefen inom Framtidenkoncernen pekar pa detta férhallande.

Jag tycker vil mer att far definiera — vad 4r affirsmassiga principer? Pa nagot vis sa fir man ju bérja
dir, det far ju varje bolag... eftersom att det inte finns nigon definition totalt sett. Vad znnebdr

affirsmissiga principer? S4 far man ju [...] definiera det sjalv.'®

166 Styrelseordférande, Forvaltnings AB Framtiden

167 VD, Familjebostider

168 VD, Bostads AB Poseidon

169 Ekonomi- och finanschef, Forvaltnings AB Framtiden
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Diremot uppfattas inte detta som nigonting problematiskt, vare sig inom koncernledning eller inom
bolagsledningen. Den erfarenhet som hinvisas till och de tumregler fér affarsmissig verksamhet som
existerar inom bostadsbolagen anses som tillrickliga verktyg for att hantera den begreppsliga kontrovers
som uppstod i samband med lagindringen 2011. Sddana tumregler f6r att hantera intridet av affiarsmadssiga
principer ir ett exempel pd heuristisk satisfiering och askadligeérs genom koncernens schablonmassiga
klassificering av bostadsfastigheterna efter en geografisk indelning i marknadsligen.'” Indelningen av de
geografiska omridena baseras pd marknadsmissiga bedémningar av hur attraktivt respektive lige
uppfattas vara.!”! Denna marknadsligesindelning ligger ocksd till grund f6r 16nsamhets- och

avkastningsférutsittningarna for investeringar i nyproduktion av bostider.!7?
5.2 Tema 2 — Organisatorisk handling
5.2.1 Processuell rationalitet

Den rationella 16sningen pa definitions- och tolkningsproblematiken som omgirdar den nya
lagstiftningens innebérd framgir i den kommunala bostadsbolagsledningens resonemang om vad som

krivs for att mota dessa definitionsmissiga motsittningar.

Det som kvarstar, det dr vil... och det jobbar ju vi med i var bransch, den allminnyttiga branschen, att
identifiera och formulera dnnu mer nyttan med allmiannyttan. Vad 4r det f6r nagonting? Vad betyder
det? [...] Och sedan dr det vil frigan med, hur ska man 7o/ka lagen och affirsmissiga principer och
avkastningskrav och sidant? Alla gir ju och vintar pd det. [...] Att hitta en definition av det som blev

mer allmint vedertagen.!”

Denna probleml6sning ger uttryck f6r att implementeringen av den nya lagstiftningen kan ske genom att
formulera och definiera organisationens mal; att 16sningen pd den begreppsliga konflikten mellan
affirsmassighet och allminnyttighet star att finna i att, genom ett rationellt férhandlingssystem, motivera
den verksamhet som bedrivs. Foljande citat utvecklar den malformuleringsprocess som kan anses utgdra
en central aspekt av de rationella kompromisser som har f6ljt som en konsekvens av den flerdimensionella

malfunktionen.

Sa linge jag har varit med sa har vi inget annorlunda resonemang idag, in méjligtvis att det 4r mer
snack om den hir... vad ir [...] 74#t avkastningskrav? Det dr klart, det finns ju ett resonemang i
branschen mer, tror jag, in hos oss. Utifrin en ny lagstiftning didr man sdger att vi ska jobba pa
affirsmissiga villkor, ja, vad dr da nyttan med allmannyttan? |...] Ndr man sitter mitt inne i det sa
kinner jag fortfarande att jag kan verkligen kan se nyttan, [...] men jag kan forsza synpunkterna stifrin.

[...] Vi har mer en utmaning nu att beskriva allméinnyttan, eller nyttan med allméinnyttan. Och det gor vi.

170 Forvaltnings AB Framtidens drsredovisning, sid. 18
171 Forvaltnings AB Framtidens drsredovisning, sid. 18
172 Forvaltnings AB Framtidens drsredovisning, sid. 33
173 VD, Familjebostider
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Nu kommer det att komma en héllbarhetsrapport [...] om nigon vecka bara frin

Framtidenkoncernen, ddr vi [...] har ssmmanstillt vildigt mycket vad vi gor utifrdn olika perspektiv.!7*

Citatet ovan ger uttryck for att det viktigaste i anpassningen efter den nya lagstiftningen ér att beskriva,
definiera och motivera verksamheten utifrdn de begrepp som priglar organisationernas dubbeltydiga
uppdrag. En viktig aspekt av det arbete som har inletts efter lagindringen tycks vara att pd ett tydligare sitt
arbeta for att beskriva den befintliga verksamheten och att, mer implicit 4n explicit, definiera vad som
ingir i de kommunala bostadsbolagens allminnyttiga syfte. Hallbarhetsrapporten £f6r 2013175 som hénvisas
till i det tidigare citatet dr ett uttryck for det arbetet. Framtagandet av rapporten och dess innehéll 4r dven
ett uttryck for ett initiativ att méta krav fran bade den privata fastighetsbranschen och fr att inte verka
snedvridande pd konkurrensen pd bostadsmarknaden, samtidigt som de maste méta den kommunala

budgetens och de politiska mal som alltjimt motiverar dessa bolags existens.

Det har emellertid inte pdbérjats eller planerats nigon organisatorisk anpassningsprocess som ir

motiverad utifrin lagindringens krav pa affirsmissighet.
5.2.2 Erfarenbetsbaserad inkrementalism

Vad giller anpassningen efter lagindringen édr den gemensamma uppfattningen att det inte har beh&vts
ndgra organisatoriska férindringar eller att lagindringen har inneburit ndgra avgérande utmaningar for

verksamheten i kommunala bostadsbolagen.

Det dr den befintliga verksamheten. Sedan har organisationen dndrats, men det har inte med /agen att

gora. Nej, det har gatt i den befintliga verksamheten, det ir ingen skillnad.!7

Den ridande uppfattningen inom de kommunala bostadsbolagen, frin koncern- till distriktsledningen, dr
att lagindringens krav om affirsmissighet har kunnat implementeras inom den befintliga verksamheten.
Kravet pd affirsmissighet har, enligt Framtidenkoncernens styrelseordférande, varit praktiskt gillande i de
allminnyttiga kommunala bostadsbolagen sedan mitten av 1980-talet. Uppfattningen inom
bostadsbolagsledningen och Hyresgistforeningen ir att lagindringen har bekriftat det affdrsmissiga
beteende som har priglat de allmidnnyttiga bostadsbolagens verksamhet sedan i bérjan av 1990-talet nir
staten drog sin hand fran bostadsmarknaden och bostadspolitiken, snarare dn att lagens krav om
affirsmissighet har inneburit ndgon organisatorisk férindring eller att vissa typer av samhillsnyttiga

insatser efter 2011 betraktas som ogenomfdrbara.

174 VD, Familjebostider
175 Framtidenkoncernens Héllbarhetsrapport 2013 — Gora skillnad
176 Distriktschef Centrum, Bostadsbolaget
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Sd den hir anpassningen kan man vil siga att vi har gjort genom att titta sa att det dr okej, det vi gor.
Men det har varit okej innan och sa har vi jobbat innan och det hir bara bekriftar, det var mer en

bekriftelse pa det vi gor!"7

Citatet ovan ger uttryck for en retroaktiv bekriftelse av det affirsmissiga agerande som tidigare varit
gillande f6r de kommunala bostadsbolagens verksamhet. Utgingspunkterna f6r den inkrementella
anpassningen efter den nya lagen fran 2011 utgir emellertid fran en isolerad definition och anpassning
efter begreppet affarsmassiga principer och maste dirfor skiljas fran hanteringen av vissa problematiska inslag
vad giller férenligheten mellan affirsmissighet och kommunfullmiktiges produktionskrav gentemot sina

bostadsbolag.

Bostadspolitiskt sakkunnig pa Hyresgistféreningen menar att de allmdnnyttiga kommunala
bostadsbolagen har fitt anpassa sig efter deras férandrade forutsittningar pa bostadsmarknaden sedan den
forsta hilften av 1990-talet. Ddremot har inte lagindringen fran 2011 gett upphov till en situation som har
tvingat bolagen att anpassa sig, utan har snarare endast bekriftat det affirsmissiga beteende som tidigare

har gjort sig gillande i dessa bolag under de senaste tio till femton édren.

Dir menar vi att det inte har forindrats, eftersom spelplanen |...] i samband med lagindringen, och
den som var for tio 4r sedan, den ér likartad. Det vill sidga att allmannyttan har ju inga subsidier, |[...]
varken privata eller allmidnnyttiga féretag har ju nagot [...] offentligt stéd. Utan de fir leva pa de hyror

som de fir in och anvinda de pengarna pé bista sitt.!”®

Inte heller avskaffandet av de allmidnnyttiga kommunala bostadsbolagens hyresnormerande roll har
inneburit nigon foérindring, vare sig f6r vad giller bolagens roll f6r bostadsforsorjningen eller f6r den
allminna hyresnivan. Intervjupersonen menar att det beror pa att avskaffandet av den gamla
hyresnormerande rollen endast har ersatts av kollektivt forhandlade hyror, vilket egentligen bara har lett

till att underlaget f6r de framférhandlade hyrorna och jimférelsen inom hyresbestindet har blivit bredare.

Aven uppfattningen hos vice VD och niringspolitisk chef pa Fastighetsigarna ir att de allminnyttiga
kommunala bostadsbolag som varit framétstrivande vad giller att agera affirsmissigt inte har behdvt gbra
ndgra férindringar for att anpassa sig efter lagindringen 2011. Resonemanget bygger pa en uppfattning
om att det allmidnnyttiga syftet inom de allminnyttiga bostadsbolagen har varit och ir att utveckla
bostadsbestindet, bidra till en god samhillsutveckling och skapa trygga och goda boendeférhallanden £6r
minniskor inom deras befintliga bestind, snarare dn att bidra till bostadsférsorjningen genom att

producera bostider i omraden dir mark- och fastighetsvirdena ér liga.

Den inkrementella anpassningen efter lagindringen 2011 kan delvis forklaras av att organisationerna har
arbetat i enlighet med det nu gillande kravet pa affirsmissighet sedan en lang tid tillbaka. Vidare har en

organisatorisk anpassning efter lagindringen varit omotiverad eftersom perspektivet frin de privata

177VD, Bostads AB Poseidon
178 Bostadspolitiskt sakkunnig, Hyresgistforeningen Géteborg

43



Masteruppsats i offentlig férvaltning, VIT'14

Lukas Jonsson

fastighetsdgarnas branschorganisation pa de kommunala bostadsbolagens allmidnnyttiga arbete inte har
verkat snedvridande péd konkurrensen pé bostadsmarknaden i Goteborg, da utveckling av bostadsbestind,
bidrag till god samhillsutveckling och att skapa goda och trygga boendeférhallanden inte 4r att betrakta

som of6renligt med affarsmissiga principer.
5.2.3 Heuristisk satisfiering

Det tillfille dd heuristisk satisfiering blir sirskilt tydlig och dér problemlésningen priglas av
kunskapsskapande genom “f6rs6k och misstag” dr nir kravet pd affarsmassighet moter malet om att
nyproducera bostdder i samtliga delar av staden. Detta uppfattas genomgdende som problematiskt i
bostadsbolagen och ndgon optimal eller processuellt rationell 16sning pd denna problematik stir inte att

finna. VD pa Bostadsbolaget pekar pa denna problematik:

Man kan inte méta det kravet, eller 6nskemalet, fullt ut. Alltsd vi vet ju det, det som byggs idag ér ju

ganska nira centrum.!”

Kollisionen mellan dessa mal betraktas som en stor utmaning och hanteringen av denna flerdimensionella
malfunktion fordrar att heuristiska tumregler £6r denna problematik skapas &ver tid. Detta dé det f6r
tillfdllet saknas konkreta riktlinjer £&r hur denna kollision bér eller ska hanteras. Perspektivet pa sidana
tumregler 4r i synnerhet synliga i denna situation dir kollisionen mellan kraven pa de kommunala
bostadsbolagen ir som tydligast, det vill siga da de férvintas agera och producera bostider i omraden dir
de privata bygg- och fastighetsbolagen inte édr aktiva. Ekonomi- och finanschefen pa

koncernmoderbolaget exemplifierar hur problemldsningen ser ut i dessa situationer.

Och det dr vil det man fir ta med sig och lira sig av det som man har gjort innan. Jag tror dnd4 att

man ska se méjligheter och inte problem och sa fir man paketera.!8

Citatet ovan ger uttryck f6r en problematik som saknar optimala 16sningar genom processuellt rationella
processer och ir ett exempel pé tillimpning av heuristik i problemlésningen. Det faktum att l6sningar
miste “paketeras” ger uttryck for en reell inkonsistens i mélfunktionen och en situation dér optimala
16sningar verkar oméjliga att realisera och istillet méste paketeras for att framstd som sa bra 16sningar som
moéjligt. Vidare ger citatet uttryck f6r att erfarenhetsmissigt grundade tumregler stdr f6r beslutsfattandet,
snarare 4n rationella 6vervidganden och problemlésningar. Tillimpningen av heuristiska tumregler och
férekomsten av heuristisk satisfiering gir endast att identifiera vid de tillfdllen da mélfunktionens innehall
verkar std i inbSrdes motsats till varandra. Det giller framf6r allt i hanteringen av konflikten mellan
affirsmissighet och nyproduktion av bostider i geogratiska omraden dir mark- och fastighetsvirden idr

térhallandevis laga.

179 tf. VD, Bostadsbolaget
180 Ekonomi- och finanschef, Forvaltnings AB Framtiden
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5.3 Sammanfattning av resultat
5.3.1 Tema 1 — Tal och besiut

Pa 6vergripande niva, framforallt i kommunens budget, pé styrelseniva och bland intressenterna,
poingteras 1 enlighet med den processuella rationaliteten klara och tydliga mélformuleringar och vad de
kommunala bostadsbolagen férvintas genomfora i termer av allmidnnyttighet. Det dr framfor allt rationella
perspektiv och mil- och problemformuleringar som priglar den 6vergripande malfunktionen f6r de
kommunala bostadsbolagen i G6teborg. Det framférs tvd huvudsakliga innebdrder av de kommunala

bostadsbolagens allméinnyttiga syfte och deras férenlighet med affarsmissiga principer.

Den forsta inneborden bet6r serviceleveransen och askadliggérs genom att det allminnyttiga syftet formuleras
i enlighet med affirs- och marknadsmissigt beteende och EU:s konkurrens- och statsstédsregler. Det
perspektivet tillater i definitionen av allméinnyttigt agerande den serviceleverans som omfattar exempelvis
omridesinvesteringar, boendeinflytande och arbetsmarknads- och samhallsinsatser f6r de egna
hyresgisterna. Forenligheten mellan denna tolkning av det allmédnnyttiga agerande rader det konsensus
kring mellan samtliga aktérer det vill siga de externa intressenterna och de kommunala bostadsbolagen.
Detta perspektiv pd det allmidnnyttiga syftet anférs av i huvudsak av koncern- och bolagsledningen och

dess forenlighet med affirsmdssiga principer anses av Fastighetsigarna vara bortom tvivel.

Den andra innebdrden ber6r bostadsforsirjningen och den aspekt av det allminnyttiga syftet omfattar
bostadspolitiska férvintningar och mél som innebdr att de kommunala bostadsbolagen ska agera genom
nyproduktion i samtliga delar av staden och vara verktyg f6r att stivja bostadsbristen. Detta perspektiv pd
det allminnyttiga syftet f6retrids 1 huvudsak av kommunfullmiktige, representerat av
kommunfullmaiktiges budget, styrelseordféranden i den kommunala bostadsbolagskoncernen,
distriktsledningen samt av Hyresgistforeningen. Forenligheten mellan detta perspektiv och affirsmissiga
principer dr ddremot omstritt och bestrids av Fastighetsdgarna. Problematiken som berdr denna specifika
milkonflikt har inte kunnat hanteras genom processuellt rationella problemlésningar. Det kan ddremot

poidngteras att det rdder ett samforstind kring det faktum att denna malkonflikt dr problematisk.

De inkrementella inslag som kan identifieras i mal- och problemformuleringarna antyder att det den nya
lagstiftningen inte har inneburit nigra férindringar i den gamla malfunktionen och att affirsmassigt
beteende har varit gillande i dessa organisationer dven innan lagindringen. Detta perspektiv har ett ligt
torklaringsvirde av problematiken kring bostadsférsorjningen och den nu gillande milfunktionen. Utifran
detta perspektiv kan snarare affirsmissighet antas successivt ha institutionaliserats i malfunktionen och

ingen utveckling mot ett nytt synsitt gillande bostadstérsorjningen har blottlagts.

Det finns dven heuristiska inslag i mal- och problemformuleringarna. Det heuristiska perspektivet beror i
huvudsak bostadstérsorjningens férhdllande till begreppet affarsmdssiga principer. Perspektivet askadliggor

dven svérigheterna att pa ett entydigt sitt definiera affirsmassigt beteende. Avsaknaden av en sidan
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allmint vedertagen definition fordrar tillimpningen av heuristiska tumregler f6r vad som ir att betrakta
som marknads- och affirsmissigt, snarare dn att forlita sig pa rationella 6verviganden f6r hur

affirsmassiga principer ska tolkas.
5.3.2 Tema 2 — Organisatorisk handling

Den organisatoriska handling som har 6ljt lagindringen och inférandet av begreppet affdrsmdssiga principer i

lagtexten priglas ocksa av inslag fran samtliga tre idealtypiska beslutsfattandeprocesser.

Det dr rationella faktorer som kan forklara méalformuleringsprocessen. En viktig del i den organisatoriska
anpassningen efter den nya lagstiftningen har kommit att innebdra rationella ny- och omformuleringar av
vad som ingir i de kommunala bostadsbolagens allmédnnyttiga uppdrag, snarare dn att den har medfort
strukturella eller i Gvrigt organisatoriska férindringar av dessa organisationers verksamhet. Det innebir att
malformuleringsprocessen dven har kommit att utgdra en viktig del av de kommunala bostadsbolagens

anpassning efter de nya institutionella férutsittningarna.

Implementeringen av lagindringen, inom vilkas ramar dven den f6r ovan redogjorda malkonflikten
férekommer, har skett inkrementellt, inom den befintliga verksamhetens organisation, arbetssitt och
rutiner. Det har inte betraktats motiverat att genomfdra ndgon stérre anpassning av organisationen, utan
lagindringen kom endast att bekrifta det affirsmissiga beteende som har priglat de kommunala

bostadsbolagens verksamhet sedan staten tog sin hand frin bostadspolitiken pa 1990-talet.

Vid de tillfillen da det dr mojligt att identifiera heuristiska inslag i anpassningen hos de kommunala
bostadsbolagen 4r det friga om den specifika malkonflikt som giller den allmidnnyttiga och geografiska
aspekten, det vill sdga bostadsférsérjning genom nyproduktion av bostidder, och affirsmissigt beteende.
Det finns ingen rationell 16sning, eller processuellt rationell anpassning, som har kunnat genomféras for
att hantera motsittningen och problematiken. Hanteringen av denna specifika malkonflikt sker istillet
genom heuristiska tumregler och att f6rsoka lira sig av tidigare erfarenheter eller genom “f6rsék och

misstag”.
5.3.3 Utgangspunkter for analysen

Det rader enighet kring férenligheten mellan allminnyttigt och affirsmissigt agerande enligt den férsta
tolkningen av begreppet allmdnnyttighet som tidigare beskrivits och som berér de kommunala
bostadsbolagens serviceleverans. Diremot dr forenligheten mellan affirsmissighet och den geografiska
aspekten av nyproduktion omdiskuterad. Féljande matris syftar till att tydliggéra vad det empiriska

materialet utmynnar i kring férenligheten mellan begreppen.
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Forenligheten mellan affirsmissighet och allminnyttighet
Serviceleverens Bostadsférsorjning
Overensstimmelse och
Intressenter — enighet
interna och externa Icke 6verensstimmelse och
enighet

Tabell 3: Overensstimmelse mellan affirsmissighet och allminnyttighet

Matrisen ovan citatet nedan ér utgangspunkten fér analysen och kommer att behandla hur
6verensstimmelsen mellan affirsmissighet och serviceleveransen samt malkonflikten kring

bostadsforsorjning i stadens samtliga geografiska delar hanteras och teoretiskt kan férklaras.

Vi star med en fot i affirsmissigheten och en fot i allmdnnyttans utveckling. Svir balansging
naturligtvis. Komplex. Undervirderad kanske. Men mdjlig, inda pa nagot sitt eftersom vi dverfever. |...]

Hur kan man 6vetleva? Det kan man friga sig!!®!

Citatet belyser det som resultatet visar, att de kommunala bostadsbolagens verksamhet klarar sina
dtaganden, men att det dr svért att f&rklara hur. Féljande kapitel kommer att analysera genom vilka

beslutsprocesser det dr mojligt.

181 VD, Bostads AB Poseidon
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6. Analys av resultat

6.1 Processuell rationalitet
6.1.1 Rationella mil- och problemformuleringar

Eftersom hanteringen av lagindringen inte kan forklaras utifrin en organisatorisk anpassning ligger andra
rationella férklaringstaktorer bakom. Istillet kan det rationella perspektivet férklara hur
malformuleringsprocessen kommit att bli en central del i de kommunala bostadsbolagens hantering av
inférandet av affarsmdssiga principer. Malformuleringsprocessen kan genom det rationella perspektivet, som
det beskrivs i kapitel 3, hantera flerdimensionella malfunktioner pa tva sitt. Ett sitt dr att genom logiska
resonemang séka pavisa forenlichet mellan motstridiga komponenter inom malfunktionen genom
férhandlingar, kompromisser och koalitioner med foretridare f6r de motstridiga uppfattningarna.'s? Det
andra sittet innebér kooptering, det vill sdga att inférliva mal och strategielement frin motstridiga eller

konkurrerande intressen.!83

Den flerdimensionella malfunktionen har krivt ndgon form av hantering. Bolagen har varit tvungna att
pévisa att organisationernas verksamhet drivs i enlighet med lagens krav om affirsmassighet och i enlighet
med det allminnyttiga syftet, snarare dn att genomféra processuellt rationella organisatoriska férindringar.
Det allminnyttiga syftet och det affirsmissiga agerandet méste numer dven motiveras, argumenteras for
och tas stillning till gentemot andra aktdrer vars intressen kan komma att paverkas av hur dessa begrepp

tolkas och vad som ldggs i deras praktiska innebérd.

Den rationella 18sningen p4 att tillgodose sd manga aktorers intressen som méjligt ligeer siledes istéllet i
arbetet med definiera de begrepp efter vilka bolagen arbetar och motivera den befintliga verksamheten

utifran olika och delvis motstridande perspektiv.
6.1.2 Forbandlingar, kompromisser och koalitioner

Avsaknaden av aktiv politisk styrning och det faktum att VD-nivan inom koncernen spelar en viktig roll
som beslutsforum askadliggérs genom féljande citat. Det illustrerar att det finns en koalition av
intressenter pd tjainstemannasidan och att malfunktionen 4r en kompromiss mellan de motstridiga mal

som foretrads av dessa intressentet.

Alltsa vi miste ju hela tiden jobba dven pé de bitarna, samtidigt som vi ska férs6ka jobba med de hir
sociala frigorna. Jag tycker att vi har liksom hittat en balans som kinns bra f6r oss /4dri alla fall, f6r
oss tjanstemin. Sedan kan ju styrelsen ha en annan uppfattning dé, i och med att man ar politiker och

kan ha ett annat mal.18

182 Christensen et al. (2005), March (1981), Cyert & March (1992)
183 Selznick (1949)
184 Ekonomi- och finanschef, Forvaltnings AB Framtiden
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Ovanstiende citat av ekonomi- och finanschefen pa moderbolaget illustrerar att det finns en diskrepans
mellan de operationella malen och de politiska milen inom dessa organisationer. Citatet ger dven uttryck

f6r en form av tjinstemannainflytande som dven stadsledningskontoret papekar.

Stadsledningskontoret konstaterade i sitt tjainsteutlatande att stadens dgardirektiv till koncernen inte
betraktas som ett levande dokument och att det finns en tydlig avsaknad av politisk styrning. Detta har,
som tidigare ndmnt, skapat forutsittningar for att de kommunala bostadsbolagen har utvecklats till starka
tjinstemannaorganisationer och att VD-nivin inom koncernen tillskrivs en central och strategisk roll f6r
beslut.!85 Stadsledningskontorets utlitande och ovanstiende citat belyser en situation i vilken risken f&r
maélforskjutning dr pataglig; en situation dir de operationella milen kan tillitas avvika fran de politiska och

att koalitioner mellan intressenter pa tjdnstemannanivé tillats paverka malformuleringarna.

Detta beskriver forhallandet mellan de kommunala bostadsbolagen och de politiska beslutsfattarna och
omstindigheterna under vilka de operationella mélen formas. Det beskriver inte hur dessa mél utformas
eller hur anpassningen efter lagindringen har gitt till, men beskriver alltjimt férutsittningarna for
malformuleringsprocessen genom férhandlingar och kompromisser pa tjinstemannaniva. Det beskriver
saledes en situation, som March och Cyert & March beskriver, dir inte bara externa intressenters
inflytande, utan dven det politiska inflytandet, dr parter i ett férhandlingssystem genom vilket dessa aktSrer

kan paverka malformuleringarna.18¢
6.1.3 Informell kooptering

Den informella koopteringen innebdr att krav frin externa intressenter tilldts skapa sig inflytande
och péverka beslutsprocesserna och dirigenom férandra ridande maktférhillanden och
milfunktion. Ett hot som upplevs som reellt kan genom informell kooptering saledes tilldelas visst
inflytande f6r att minska verkningarna av det. Med utgangspunkt och stéd 1 Selznicks
koopteringsteori och explicita redogérelse f6r de tvd formerna av kooptering kan det identifieras

inslag av informell kooptering.

Cooptation which results in an actual sharing of power will tend to operate informally, and
correctively, cooptation oriented toward legitimization or accessability will tend to affected through

formal devices.187

Den informella koopteringen kan ses som en sirskild form av kompromiss mellan intressen som foretrids
av olika aktdrer. Den informella koopteringen av externa intressenters inflytande éver de kommunala
bostadsbolagen har medfort att de faktiska maktférhallandena har férdndrats, genom att den aspekt av det
allminnyttiga syftet som avser serviceleveransen beskrivs i affarsmassiga termer. I vilken utstrackning

detta kan hirledas till den nya lagstiftningen dr dock svirare att sdga. Det verkar emellertid som en

185 Goteborgs stad, Stadsledningskontoret, tjinsteutlitande (2014) sid. 10
186 March (1981), Cyert & March (1992)
187 Selznick (1948)
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paradox att nir organisationen stills infér ett formellt sett nytt mal, omsorgsfullt formulerar och
fortydligar det som varit gillande tidigare f6r verksamheten, och att detta gérs genom att pavisa nyttan

med allminnyttan genom att dberopa mal och strategier som kan hirledas till det nya malet.

Det dr ndstan sa att jag lever i forhoppningen att dven andra foretag ser att detta dr en ganska bra
modell. Tar man ansvaret kring det sociala, miljén och en helhet och dessutom att man kan rikna hem

det pa ett skapligt sitt, sd blir det, lite uttjatat, lingsiktigt hallbart.!88

Citatet dr ett uttryck f6r informell kooptering genom att det askadliggdr inforlivandet av affirsmissiga
resonemang i beskrivningen av det allminnyttiga uppdraget. Det ger dven uttryck f6r att de kommunala
bostadsbolagen, 1 sin beskrivning av det allméinnyttiga syftet, aberopar affirsmassig retorik for att
férekomma andra intressenter att kriva férhandling om inflytande éver malfunktionen. Inom
koncernledningen framkommer detta strategielement genom argumentationen att samhillsnyttiga

omridesinvesteringar héjer fastighetsvirdena.

Sedan kan vi gora saker och ting for att forbattra i vara omrdden och vi kan minska skadegoérelse, och

de hir sakerna tillsammans gor ju egentligen att véra fastighetsvirden stiger.!8

Denna kooptering har synliggjort en lingtgdende mélférskjutning som inte endast kan hirledas till en ny
lagstiftning, utan troligen har sin grund i statens avstandstagande fran bostadspolitiken under 1990-talet.
Den informella koopteringen ska heller inte betraktas som ett misslyckande fran de allminnyttiga
kommunala bostadsbolagen, utan ger snarare uttryck f6r den komplexa situation som kinnetecknar den
bostadspolitiska kontexten och att befinna sig i grinslandet mellan politik och marknad. Det rdder
emellertid ingen tvekan om att det affdrsmissiga imperativet som varit gillande sedan 1990-talet, ett
imperativ som dven den nya lagstiftningen ér ett exempel p4, har lett till en informell kooptering av
affirsmissiga aspekter i malfunktionen. Detta for att skapa en férenlighet mellan affirsmissighet och
allmannyttighet rent begreppsligt och att legitimera den verksamhet som bedrivs utifrdn bade ett

affirsmissigt och allminnyttigt perspektiv.

Inslagen av informell kooptering, som har medfért att de formella och offentligt synliga
maktférhallandena har féridndrats, synliggérs dven genom att de kommunala bostadsbolagens normerande
roll i hyressittningssystemet har avskaffats. Avskaffandet av denna roll har férindrat den aspekt av det
allminnyttiga syftet inom hyressittningssystemet som traditionellt sett har syftat till att ha en dimpande
effekt pa den allmidnna hyresnivan. Systemet med kollektivt férhandlade hyror stir emellertid intakt och
uppfattningen inom bide de kommunala bostadsbolagen och Hyresgistforeningen ér att antalet
jamforelseobjekt endast har blivit stérre, snarare dn att avskaffandet pa ndgot anmirkningsvirt sitt har
paverkat de allmidnnyttiga bostadsbolagens dimpande effekt pa den allmdnna hyresnivin. Det betyder att

de allminnyttiga kommunala bostadsbolagens formella position och stillning 1 hyresférhandlingssystemet

188 tf. VD, Bostadsbolaget
18 Ekonomi- och finanschef, Forvaltnings AB Framtiden
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har kommit att minska, trots att deras faktiska paverkan pa den allméinna hyresnivén dr opaverkad. Den
centrala innebérden av koopteringen, vad giller avskaffandet av den hyresnormerande rollen, dr att
hyressittningssystemet dr mer marknadsmissigt i formell bemirkelse. Detta eftersom de privata
fastighetsdgarna principiellt har lika stort inflytande i hyresférhandlingarna som de kommunala
bostadsbolagen. Diremot dr de kommunala bostadsbolagen, i fallet G6teborg, i kraft av sin

marknadsandel de facto starkt hyresnormerande.
6.2 Erfarenhetsbaserad inkrementalism

Den erfarenhetsbaserade inkrementalismen forklarar framfér allt den organisatoriska anpassningen efter
den nya lagstiftningen, men kan dven delvis férklara malformuleringsprocessen. Den ridande
uppfattningen inom Framtidenkoncernen kring intridet av det nya formella lagkravet om affirsmissighet
ir att det inte handlar om helt nya krav. Den avgbrande, och enda, skillnaden i f6rhéllandet till
affirsmissighet anses vara att kravet sedan 2011 dr formellt lagstadgat och offentligt synliggjort. Det
innebir att inférandet av affirsmdssiga principer, enligt det inkrementella perspektivet, kan tolkas som en
retroaktiv bekriftelse pa nagonting som tidigare existerat som praktisk forutsittning fér dessa
organisationer. Det erfarenhetsbaserade inkrementella perspektivet kan delvis férklara malformuleringarna
som ber6r affirsmissighet utifrin stighundenhet, dd tolkningarna av affirsmadissiga principer snarare kom att
dberopa det affirsmissiga beteendet som varit gillande tidigare.’” Det erfarenhetsbaserade inkrementella
perspektivet ger en dock f6ga i vigledningen f6r att teoretiskt forklara métet mellan det allmidnnyttiga
syftet och det formella lagkravet pd affirsmissighet. Trots att bdda dessa mdl existerat som praktiska
férutsittningar har avvigningen och kompromisserna mellan dessa mal inte behovt motiveras eller tas
stillning till gentemot allmidnheten eller andra intressenter pa samma sitt som nu. Det finns siledes inga
erfarenhetsmissiga strategier att tillimpa, utan dessa aspekter star i huvudsak att finna inom det rationella

perspektivet som ér redogjort for ovan.

Anpassningen efter lagindringen och hanteringen av den uppmirksammade malkonflikten har, i allt
visentligt och i enlighet med Lindbloms beskrivning, organisatoriskt skett inkrementellt och inom
den befintliga verksamhetens struktur och arbetssitt.!”! Inga organisatoriska forindringar har
inférts, vare sig pd koncern-, bolags- eller distriktsniva, som en konsekvens av lagindringen och
intridet av det formella kravet pd affirsmissighet. Det har dven kunnat géras effektivt i
bemirkelsen att tillimpningen av heuristiska tumregler inte har beh6vts eftersom osikra situationer
som kriver sidana inte har uppstitt i nigon stor utstrickning eller i alla hindelser inte som en
direkt konsekvens av den nya lagstiftningen. Den inkrementella implementeringen kan, 1 enlighet

med Etzionis resonemang, tolkas som att den nya lagstiftningen inte har inneburit ndgra stora

190 Page (2006)
191 Lindblom (1959)
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utmaningar eller problem som innebir en ny inriktning f6r de kommunala bostadsbolagen i

Goteborg.192

6.3 Heuristisk satisfiering

Heuristisk satisfiering har hogst forklaringsvirde av hanteringen av den malkonflikt som uppstir mellan
affirsmissighet och malet om nyproduktion av bostidder i omraden dir mark- och fastighetsvirden ér ldga.
1 sddana situationer och under de radande institutionella férutsdttningarna dr uppfattningen att en optimal
16sning inte 4r mojlig. Begreppsdefinitioner och rationell kooptering f6refaller inte kunna 16sa denna reellt
inkonsistenta méalfunktion. Under sidana omstindigheter har tillimpningen av heuristiska tumregler

fordrats.

Jag tror inte att det finns nagon styrelse inom Framtiden som vill ta nigon stérre nedskrivningar, fér
det dr ju der det innebir om vi ska ha en ok¢ hyresniva som bygger p4 att folk vill bo dér och har rid
att bo. S4 att det dr problematiskt idag. Det édr det. [...] Man kan inte mé6ta det kravet, eller

onskemalet, fullt ut. Alltsd vi vet ju det, det som byggs idag ir ju ganska nira centrum.!%3

Det férefaller finnas sadana situationer, trots att de grundliggande begreppen dr omgirdade av ett stort
mitt av tolkningsutrymme, dir affirsmissigt beteende och bolagens allméinnyttiga syfte star i direkt
konflikt med varandra. Det finns uttryck for att denna problematik 6ver huvud taget inte gér att 16sa

under de institutionella férutsittningar som giller nu och som har varit gillande sedan 1990-talet.

[...] d& kan jag ju méjligtvis kidnna att en del ifrdgasitter att... borde inte allmidnnyttan agera i andra
ldgen och si vidare? Men det gjorde vi inte pa nittiotalet beller. For det fanns inga férutsittningar. Alltsa,

nigon maste ju betala i slutindan.!%*

Vid sidana tillfillen 4r en processuellt rationell 16sning pa problemet utesluten och kooptering férefaller
inte kunna f6rma att hantera malkonflikten, vilket fordrar tillimpningen av heuristisk satisfiering och leder

till ett erkdnnande att en optimal 16sning under ridande omstindigheter dr svér att na.

Och det dr vil det man fir ta med sig och ldra sig av det som man har gjort innan. Jag tror inda att

man ska se méjligheter och inte problem och sa fir man paketera.!s

Citatet ovan ir ett uttryck for sdédana heuristiska tumregler 1 en beslutsprocess som Kahneman och
Tversky liknar vid trolighetsbeddmning som anvinds f6r exempelvis avstindsbed6mning.19
Tillimpningen av sidana tumregler kommer emellertid aldrig att bidra till optimala 16sningar, utan kan
snarare leda till systematisk suboptimering, dér affirsmissiga 6verviganden ligger till grund for

beslutsfattandet pd bekostnad av bostadspolitiska malsittningar. Det kan dock vara virt att poingtera att

192 Etzioni (1967)

193 tf. VD, Bostadsbolaget

194 VD, Familjebostider

195 Ekonomi- och finanschef, Forvaltnings AB Framtiden
196 Kahneman & Tversky (1974)

52



Masteruppsats i offentlig férvaltning, VIT'14

Lukas Jonsson

svarigheterna att fOrena affirsmassigheten med denna aspekt av bostadsférsorjningen har varit
problematiskt dven fére den nya lagstiftningen. Lagindringen kan dock att ha kommit att offentligeéra en

motstridighet som tidigare inte ansdgs utgdra ett problem.
6.4 Sammanfattande analys

De kommunala bostadsbolagens malfunktion och anpassning efter den nya lagstiftningen kan f6érklaras
genom tillimpningen av samtliga tre idealtypiska beslutsprocesser och en sirskiljning mellan

serviceleveransen och bostadsforsorjning, som tva komponenter av det allmdnnyttiga syftet.

Den sammanfattande analysen, vad giller serviceleveransen, ir att bolagen genom férhandlingar,
kompromisser och informell kooptering klarar sitt atagande. Hantering av det formella kravet om
affarsmissiga principer kan forklaras utifran ett inkrementellt perspektiv och baseras pé en tillbakasyftande
tolkning av begreppet. Detta har gjorts utifran det faktum att affdrsmissigt agerande har existerat som en
praktisk verklighet f6r de kommunala bostadsbolagen sedan 1990-talet. Det inkrementella perspektivet
férmar emellertid inte férklara hur férhallandet mellan affarsmissiga agerande och det allminnyttiga syftet
numer maste motiveras, argumenteras for och tas stillning till gentemot andra intressenters krav. Detta

eftersom det saknas erfarenhetsmissiga strategier.

Skapandet av denna férenlighet mellan affarsmissighet och serviceleveransen har skett genom
férhandlingar och kompromisser pd tjainstemannaniva mellan olika intressen f&r att skapa en balans i
malfunktionen som fungerar i1 verklighetens praktik och som ir legitimitetsskapande. En viktig férklaring
till hur detta har skett dr dven genom informell kooptering, dir affirsmissig retorik och affirsmassigt

priglade definitioner aberopas i beskrivningen av den allmidnnyttiga serviceleveransen.

Tal/Politiska mal Beslut/Organisatoriska mal

Anpassning/Operationella mal

Processuell rationalitet X

X

Erfarenhetsbaserad inkrementalism

(X)

Heuristisk satisfiering

X)

Tabell 4: Tmplementeringens beslutsfattandeprocess

Den organisatoriska anpassningen, eller avsaknaden av en sadan, kan forklaras utifrin erfarenhetsbaserat

inkrementalism i bemirkelsen att det nya formella malet om affarsmdssiga principer endast har kommit att

betraktas som en bekriftelse av det tidigare affirsmissiga beteendet. I det avseendet har ingen

organisatorisk f6érindring varit motiverad utifran den nya lagstiftningen.

Det foreligger diremot en oférenlighet f6r de kommunala bostadsbolagen att striva efter allmannyttighet

inom ramen for affdrsmissiga principer om tolkningen av bostadsférsorjningsansvaret innebir att de

allminnyttiga bostadsbolagen ska bygga i omraden diar marknaden finner det olénsamt att nyproducera
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bostider. Denna aspekt av det allménnyttiga syftet forefaller inte ha kunnat géras forenligt med
affirsmissighet genom kooptering. Den omstindigheten har istillet fordrat tillimpningen av heuristisk
satisfiering och ett erkidnnande av att en optimal I6sning pa denna problematik under ridande
institutionella och organisatoriska férutsittningar dr omojlig. Oférenligheten mellan kravet pé
affirsmissighet och denna produktionsansvarsaspekt av det allmannyttiga syftet utgdr ett exempel pd nir
de kommunala bostadsbolagens flerdimensionella malfunktion 4r verkligt inkonsistent. Det 4r ddremot pa
sin plats att konstatera att hanteringen av konflikten mellan affirsmissighet och nyproduktion av bostider
i geografiska omraden dir mark- och fastighetsvirden 4r forhallandevis ldga inte dr en problematik som
uppstatt i samband med lagindringen, utan en problematik som har existerat for dessa organisationer

sedan statens avstandstagande fran den aktiva bostadspolitiken.

54



Masteruppsats i offentlig férvaltning, VIT'14
Lukas Jonsson

7. Forhallandet till tidigare forskning

Den tidigare forskningen visar att malfunktionen f6r organisationer som befinner sig i en dubbeltydig
kontext, som bist kan beskrivas som ett grinsland mellan politik och marknad, ofta ir ett resultat av
denna kontext.!”7 Den tidigare forskningen visar ocksa att det ofta dr problematiskt fér organisationer att
striva efter flerdimensionella malfunktioner.!”® Denna forskning har emellertid inte kunnat ge vid hand en
heltickande forklaring till hur sidana kontextuella omstindigheter och den komplexitet som uppstit i
samband med motstridiga konstitutionella krav hanteras. Det finns siledes fa teoretiska forklaringar for att
beskriva verklighetens praktik som, trots en férsta anblick, fungerar. Studiens resultat visar att detta kan
ske genom tillimpningen av rationella och inkrementella beslutsprocesser samt genom tillimpningen av
heuristiska tumregler och suboptimala problemlésningar. Ingen enskild idealtypisk beslutsprocess
torefaller kunna forklara hanteringen av flerdimensionella och inkonsistenta malfunktioner. Tillsammans
bidrar dock dessa idealtyper till en teoretisk forklaring av hur organisationer hanterar det faktum att de

befinner sig i grinslandet mellan politik och marknad.

I denna studie diskuteras hur mélfunktionen f6r de kommunala bostadsbolagen i Géteborg delvis ir ett
resultat av kompromisser mellan motstridiga externa intressen. Resultatet kan i det avseendet relateras till
Thomassons studie som, utifrin ett intressentperspektiv, diskuterar hur hybridorganisationens mal ér ett
resultat av de férvintningar och krav som stills frin externa intressenter.!”” Hanteringen av flera intressen
som ber6r bolagens serviceleverans balanseras inom koncern- och bolagsledningen, genom kompromisser,
férhandlingar och kooptering, malfunktionens komponenter f6r att fungera i den praktiska verkligheten.
De kommunala bostadsbolagen har varit framgangsrika i den aspekten och, till skillnad fran vad
Macintosh m.fl. visar, har inte de affirsmissiga tendenserna 6kat som en konsekvens av lagindringen eller
vinstgenerering borjat betraktas som ett mal i sig.20 Resultatet i denna studie kan ddremot inte ses som en

garanti for att sidana tendenser inte tar form i framtiden.

Vad giller de kommunala bostadsbolagens hantering av den reella inkonsistensen 1 mélfunktionen, som
affirsmissigt agerande och bostadsférsorjning utgdr, kan studiens resultat relateras till Cooneys studie.
Hennes studie visar pa svarigheter f6r organisationer som inte har ett vinstdrivande syfte att anpassa sig till
kontextuellt och konstitutionellt motstridande krav.20! Resultatet i denna studie Gverensstimmer med
Cooneys iakttagelse pd grund av den svdrhanterliga mélkonflikten som manifesteras i kravet pa
affirsmissighet och det politiska malet att producera bostider i stadens samtliga geografiska delar.

Resultatet kompletterar emellertid Cooeneys studie i avseendet hur denna reella mélinkonsistens hanteras.

197 Kickert (2001)

198 Cooney (2000), Kickert (2001), Warner & Havens (1968), Thomasson (2009)*
199 Thomasson (2009)*

200 Macintosh et al. (1994)

201 Cooney (2000)
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I avseendet som giller den reella malinkonsistensen mellan affirsmissighet och bostadsférsérining
kontrasterar studien Aidemark & Lindqvists resultat som gjordes inom sjukvirdssektorn och visar pd att
en marknadsanpassning kan leda till att produktionen 6kar och att kongruensen mellan sjukhusets
organisatoriska mal och den medicinska professionens mal 6kar.202 De kommunala bostadsbolagens
anpassning efter marknadens krav har endast formellt kommit att bekriftas genom den nya lagstiftningen
och har i praktiken inte inneburit ndgon vidare marknadsanpassning. De allminnyttiga kommunala
bostadsbolagens roll f6r nyproduktion av bostider har snarare kommit att minska sedan staten tog
avstand fran att aktivt vara en del av bostadspolitiken. Det dr emellertid virt att podngtera att den kontext
inom vilken sjukvird bedrivs inte kan liknas i ndgon vidare bemirkelse med bostads- och
fastighetsmarknaden. Skillnaderna i resultatet vad giller produktion och effektivitet mellan dessa tvd
studier ska ddrfor inte betraktas som sirskilt anmirkningsvirda eller ens férvanande. Vad giller relationen
till Aidemark & Lindqvists resultat om 6kad mélkongruens har den nya lagstiftningen ddremot
askadliggjort en reell inkonsistens mellan produktionsansvaret och affirsmassigt beteende, snarare dn att

kongruensen mellan dessa tva mal skulle ha 6kat.

202 Aidemark & Lindqvist (2004)
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8. Slutsatser

Syftet med denna studie var att skapa en teoretisk forklaring till hur de kommunala bostadsbolagen
hanterar det faktum att de maste f6rhélla sig till marknadsmissiga krav och samtidigt tjdna sitt offentliga
uppdrag och allminnyttiga syfte. Genom att studera de operationella malen och hur organisationerna har
anpassat sig visar studien hur de kommunala bostadsbolagen i G6teborg, genom tillimpningen av de tre
idealtypiska beslutsprocesserna processuel] rationalitet, erfarenbetsbaserad inkrementalism och henristisk satisfiering,
klarar detta dtagande i verklighetens praktik. Genom férhandlingar, kompromisser och informell
kooptering har ledningen fér dessa organisationer inkorporerat affirsmissiga aspekter i deras
allminnyttiga dtagande som berdr serviceleveransen. Genom detta har det skapats en férenlighet i denna
begreppsliga motstridighet. Informell kooptering har emellertid inte f6rmatt skapa en férenlighet mellan
affirsmissigt agerande och det politiska malet att verka f6r bostadsforsérjningen genom nyproduktion i
stadens samtliga geografiska delar. I den meningen har den nya lagstiftningen kommit att askddliggdra en
reell inkonsistens mellan dessa mal. Detta problem hanteras i huvudsak genom heuristisk satisfiering och
tillimpningen av tumregler som kan innebira att det helt enkelt tas avstind frin att investera i

nyproduktion i sidana omraden som inte f6rmar ge en marknadsmaissig avkastning.

Studiens teoretiska bidrag ligger frimst i férklaringen av hur flerdimensionella méalfunktioner inom den
dubbeltydiga kontexten?3, som innebir att befinna sig mellan marknadsmdssiga krav och allminnyttiga
uppdrag, hanteras och teoretiskt kan férklaras. Studiens resultat visar att det kan ske genom tillimpningen
av tre beslutsfattandeprocesser vars respektive frimsta forklaringsvirde ligger i olika skeden och som
utg6rs av mélformuleringsprocessen och den organisatoriska anpassningen. Det dr dven virt att notera
den stora utstrickningen i vilken det rationella perspektivet f6rmér férklara hanteringen av lagindringen i
malformuleringsprocessen. Det dr dven anmirkningsvirt 1 sig att 16sningen pa inkonsistenser i
milfunktionen utgdr fran den tidigare innebdrden av de viktigaste begreppen f6r att omfatta nya krav,
istillet £Or att utga frin det formellt sett nya begreppet. En viktig iakttagelse dr att kooptering férefaller

vara en god teoretisk forklaring for att férsta hur denna omformuleringsprocess gar till.

Studiens praktiska bidrag ligger frimst i att den nya lagstiftningen inte har lett till ndgra anmirkningsvirda
effekter. Lagindringen har inte bidragit till organisatoriska skiften och har heller inte inneburit att
affirsmissighet 1 storre utstrickning dn tidigare priglar organisationernas verksamhet. Det innebir att
inférandet av affarsmdssiga principer inte har utgjort nagot hot mot Goteborgs kommunala bostadsbolags
allminnyttiga uppdrag. De kommunala bostadsbolagens allminnyttiga roll som avser serviceleveransen ar
pa ett okomplicerat sitt férenligt med affdrsmissiga principer. I vissa avseenden kan det till och med

betraktas vara en férutsittning fOr ett langsiktigt affirsmissigt perspektiv.

203 Den dubbeltydiga kontext som avses beskrivs mer utfotligt i 2.2 Kontextens betydelse och forekomsten av flerdimensionella
mdlfunktioner.
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De kommunala bostadsbolagens roll f6r bostadsforsoriningen som avser nyproduktion har diremot sedan
den nya lagstiftningens intride blivit formellt férsvarad. Aven om denna problematik existerat som en
praktisk verklighet for dessa bolag sedan avskaffandet av de statliga subventionssystemen under 1990-
talet, har den nya lagstiftningen bidragit till att detta har kommit att bli dven en lagstiftad verklighet. Det
innebdr att lagindringen kan ha dskadliggjort att det allminnyttiga syftet dr ett f6r omfattande begrepp for
att 1 en vidare bemirkelse anses vara forenligt med affirs- och marknadsmassighet. Det finns ddremot
ingen anledning att dra slutsatsen att de kommunala bostadsbolagen i G6teborg inom en verskidlig
framtid kommer att spela en mindre roll fér bostadsférsérjningen genom nyproduktion dn vad de gjorde
under de formella férutsittningarna som gillde fére den nya lagstiftningen. Samtidigt finns det inget stod i
denna studie for slutsatsen att de kommer att spela en stérre roll f6r bostadsférsérjningen i framtiden, och
i synnerhet inte i omrdden som avfirdas av marknadens privata aktorer. Det innebir att de politiska
torestillningarna om att dessa bolag ska verka f6r bostadstérsorjningen genom nyproduktion i sidana

omriden i storre utstrickning inte kan ges sirskilt stor fortroende.

D4 denna uppsats ir en fallstudie av den kommunala bostadsbolagskoncernen i Géteborg och dess
kontext, och att forutsittningarna pa lokala bostadsmarknader kan vara radikalt annorlunda i olika
kommuner, kan inga generella slutsatser dras utifrin denna studies resultat. G6teborgs bostadsmarknad
priglas av efterfrigedverskott och Géteborg kan i manga avseenden betraktas som en tillvixtkommun.
Det innebir att férutsittningarna f6r de kommunala bostadsbolagen kan vara dramatiskt annorlunda pa
svagare bostadsmarknader. Vidare kan detta medféra att den nya lagstiftningens effekter f6r motsvarande
organisationer, men som verkar pa svagare bostadsmarknader, kan ha inneburit betydligt mer férsvarande
konsekvenser for hanteringen av malfunktionen. En rekommendation for fortsatt forskning ér dirfor att
motsvarande studier genomférs i kommuner vars demografiska och ekonomiska forutsittningar dr de
motsatta. Detta fOr att skapa en teoretiskt férdjupad forstaelse £6r hur olika beslutsfattandeprocesser gor
sig gillande under andra praktiska forutsittningar. Det dr dven virt att podngtera att de kommunala
bostadsbolagen i Géteborg har arbetat affdrsmissigt sedan en lang tid tillbaka. Det hade dérfor varit
intressant att studera bolag i andra kommuner f6r vilka EU:s konkurrens- och statsstédsregler har kommit
att innebira en verklig f6rindring och ddr malfunktionen har kommit att bli mer utmanande gentemot

ridande praktik.
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Intervjuguide

Tema 1 - Hur uppfattar de kommunala bolagen sina mal? Hur ser de operationella malen om

allminnyttighet och affirsmissighet ut?

- Hur skulle du kort beskriva de kommunala bostadsaktiebolagens roll f6r den
kommunala bostadsforsorjningen?

- Hur skulle du kort beskriva begreppet affirsmdssiga principer?

- Hur skulle du beskriva det allmannyttiga syfter?

- Foreligger det en ofdrenlighet i malsittningen f6r de allminnyttiga kommunala
bostadsbolagen att drivas enligt affirsmissiga principer samtidigt som de ska tjina ett
allminnyttigt syfte?

- Innebdr denna lagindring ett férindrat politiskt perspektiv pa de allminnyttiga

kommunala bostadsbolagen och deras roll f6r bostadsférsorjningen?

Tema 2 - Hut hanterar/ anpassar sig bolagen efter denna dubbla mélsittning?

Innebir denna lagindring en unik anpassning efter marknaden och affirsmissiga mal,
eller 4r lagindringen en del av en ldng process av marknadsanpassningar f6r dessa
bolag?

- Vilka likheter och skillnader finns vad giller hanteringen av kravet pa affirsmissighet
med tidigare marknadsanpassningar?

- Hur kan dessa erfarenheter anvindas i att forena affdrsmassiga principer med det
allminnyttiga syftet?

- Hur har ni/man resonerat tidigare for att hantera motet mellan dessa tva logiker?
(Allménnyttighet och affirsmissighet)

- Hur tycker du att man har klarat av en sidan hantering tidigare?

- Hur anpassar organisationen sig i sin strdvan att agera bade allminnyttigt och
affirsmassigt?

- Vilka kompromisser har varit nédvindiga for att uppfylla bade malet om
affarsmassighet och malet om allméinnyttighet?

- Kommer avskaffandet av de allminnyttiga kommunala bostadsaktiebolagens
hyresnormerande roll att férindra bolagens roll f6r den kommunala
bostadsférsorjningen?

- Hur kommer avskaffandet av de allminnyttiga bolagens hyresnormerande roll att

paverka mojligheterna att driva bolagen enligt affarsmassiga principer?
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Hur kommer avskaffandet av de allminnyttiga bolagens hyresnormerande roll att
paverka bolagens allminnyttiga syfte f6r bostadsférsérjningen?

Kommer maijligheterna att uppfylla nadgot av malen att begrinsas genom detta
avskaffande?

Pa vilka sitt kommer den avskaffade hyresnormerande rollen att paverka

liginkomsttagares boende-/bostadssituation pa hyresmarknaden?
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