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Forord

Att kombinera bra verksamhet med goda arbetsforhallanden
ir en stor friga i dagens kommuner. Ofta gir man ett steg
lingre: goda arbetsférhallanden ses som en huvudfaktor for att na
produktivitet och kvalitet. Det ir en stor utmaning for arbets-
livsforskningen att klargéra dessa samband. Mycket sker ocksd 1
praktiken i dessa frigor.

Sjilv har jag dock blivit skeptisk till vissa delar av utveckling-
en. Inte till de svirigheter som beror pa att knapphetens kalla
stjrna lyser 6ver kommunerna, utan till de forindringsstrategier
som valts. Det giller framfor allt den ensidiga betoningen pa for-
mell utbildning, teoretisk kunskap och expertstyrd detaljregler-
ing. Stora delar av den kommunala verksamheten ir av en art dir
detta snarast fir kontraeffektiva konsekvenser. Det skapas hierar-
kier dir de vanliga anstillda och brukarna befinner sig lingst ner
1 expert- och regelstyrda auktoritetsstrukturer. Dirmed forsvaras
en lingsiktig kvalitetsutveckling. Jag férséker utveckla ett alter-
nativ i denna bok.

Jag vill tacka Solveig Malmstrom f6r intervjuhjilp, Anders
Sjoberg for statistikhjilp och omsorgernas chefer och personal
f6r utomordentlig hjilpsamhet.

Och tack Birgitta, Maria, Petter, Linnea och Bjorn for era in-
satser utanfor forskandet.

Muské 1 januari 2000

Jan Wallenberg






L

Organisationens form
och verksamhetens innehall
— en motsittning

(X J . . .
A- r férnyelsen av arbetsorganisation i kommunal verksamhet

sirskilt intressant i ett bredare perspektiv? Svaret ir ja.
Svenska kommuner har en viktig och méngfacetterad roll i sam-
hillet, och deras interna forhallanden paverkar viktiga principi-
ella frigor. Kommunerna har en avgérande betydelse for landets
skattenivder och offentliga utgifter och de ir visentliga for ar-
betsmarknadspolitik och arbetslivsfragor eftersom de sysselsitter
en stor del, ca 20 procent, av den svenska arbetskraften. Kom-
munerna har ocksd ansvar f6r viktiga delar av vilfirdssamhillets
yansteproduktion. De producerar stora delar av vilfirdssamhil-
lets individuella servicetjinster (ildreomsorg, barnomsorg, sko-
la), de ansvarar for infrastrukturella frigor (gator, vatten, avlopp),
de fullgér rittssambhillets strikt lagreglerade uppgifter (socialbi-
drag, omhindertaganden, plan- och byggfragor) och de har den
svdra uppgiften att utveckla en levande lokal demokrati.

Denna mangsidiga roll ir svir att skéta fullgott. Detta dr dock
ingen modern komplikation. Forskning och politisk debatt har
inda sedan "de moderna kommunernas fédelse” genom kom-
munalférordningarna 1862 pekat pa inbyggda malkonflikter och
spinningar mellan olikartade uppgifter. Vad dr egentligen en kom-
mun? Vad ska egentligen en kommun gora? Dessa fragor har varit ak-
tuella i dtminstone ett och ett halvt sekel. I det nuvarande para-
digmskiftet, mellan klassiskt industrisamhille och postindustriellt



kunskapssamhille, utsitts kanske 4ndd kommunerna for sirskilt
stora och djupgdende péfrestningar. Icke sillan brister det i frigor
om effektivitet, kvalitet, kostnader och service; ofta pipekas svag-
heter i den lokala demokratin och ibland ir rittssikerheten
mindre stark. Som understrém i denna kritik finns ofta uppfatt-
ningen att kommunerna hamnat i en identitetskris. Varfor finns
egentligen kommunerna? Vad dr kommunernas uppgift i morgondagens
samhalle? ir nygamla fragor som brukar blomma upp i samband
med dagens flitigt forekommande organisationsreformer. Det ir
knappast underligt att traditionella arbetssitt och strukturer fir
problem i tider av omvilvande samhillsférindring, inte heller att
det uppstir rollkonflikter och identitetskriser. Ty grunderna till
dagens kommunala organisationsstrukturer, styrningsprinciper
och arbetsrutiner utformades under det klassiska industrisamhil-
let, framfor allt under de expansiva 1960- och 1970-talen, och
har i stort sett inte anpassats till samhillsforandringarna. Vi lever
inte lingre pa 196o-talet, men kommunerna férsoker i stor ut-
strickning 18sa det nya samhillets uppgifter med det gamla sam-
hillets metoder. Det uppstar 6kande motsittningar mellan orga-
nisationens form och verksamhetens innehall.

Spinningsforhillandet mellan form och innehall har emeller-
tid gett upphov till intressanta kritiska diskussioner och praktiska
reformer. Kritiken och nytinkandet brukar fokuseras pd tre
tunga och dominerande organisatoriska principer: 1. specialiser-
ing, 2. hierarki och 3. styrningsoptimism.

I. Att konstruera f6rvaltningar med specialiserade arbetsuppgifter
ir en organisatorisk huvudprincip f6r kommunerna. Féljaktligen
ir sektorsspecifika regelverk, revirhivdande yrkesgrupper och
tunga budgetsystem med specialdestinerade poster viktiga kom-
munala kinnetecken. Traditionella 16sningar av detta slag bygger
emellertid i hog grad pa forestillningar som har starkt minskande
giltighet: att de kommunala samhillsuppgifterna later sig planeras
och genomfbras sektor for sektor pi ett rationellt sitt. I stillet har
foreteelser som “multiproblem” blivit vanliga. Dir hinger olika
frigor intimt ithop med varandra i en dynamisk utvecklingspro-
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cess, pd ett sitt som trotsar myndigheternas traditionella arbetsru-
tiner och organisationsstrukturer.

Ett exempel ir den offentliga sektorns traditionella insatser for
barn och ungdom. Socialbyrin gjorde sina insatser avskilt frin
skolans personal, som utforde sitt arbete avskilt frin barnomsor-
gen och fritidsverksamheten. Dessa kommunala verksamheter
arbetar avskilt fran stat och landsting: polisen, PBU, modra-
vardscentralen och virdcentralen, trots att det giller samma barn.
Denna specialisering och detta avskilda arbetssitt innebir bide
dyrbart dubbelarbete och kvalitetssinkande fall mellan stolar-
na”. Dubbelarbete uppstir, eftersom olika yrkesgrupper ofta gor
likartade insatser mot samma malgrupp, och “fall mellan stolar-
na”, eftersom viktiga aspekter av ett problem inte uppmirksam-
mas dirfor att de inte pa ett sjalvklart sitt kan inordnas under res-
pektive organisations reguljira arbetsrutiner. Ann Boklund
hivdar i sin avhandling om samarbete mellan olika kommunala
verksamheter att det sillan existerar nigot helhetsgrepp och na-
gon reell samordning.

Konsekvensen av alla dessa processer blir slutligen att samarbetet
1 minga fall riskerar att begrinsas till att varje yrkesgrupp gor
samma saker som de brukar gdra, men att de gor det parallellt,
vid sidan av varandra under tickmantel av att samarbete pagar.
Men det sker huvudsakligen utan att de egentligen méts ...
(Boklund 1995 s.220)

Langt gingen specialisering och bristande tvirsektoriella kontak-
ter dr silunda en stark kommunal tradition som fir problem med
samhillsfrigor av dynamisk helhetskaraktir.

2. En annan organisationsprincip som har en stark stillning 1
kommunerna ir den hierarkiska principen. Den materialiseras
genom stora férvaltningar med manga beslutsnivier, dir toppni-
vderna mer eller mindre klart uttalat anses besitta mest kunskap
och storst legitimitet. Analogt med detta brukar kunskap och le-
gitimitet anses avta pa firden nedit i den organisatoriska hierar-
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kin. Arbetsplatsnivin domineras silunda i denna f6restillnings-
virld av osjilvstindiga och passiva minniskor i stort behov av
regler och direktiv.

3. En tredje traditionell organisationsprincip ir en pataglig styr-
nings- och planeringsoptimism. Det innebir att beslutsfattande
instanser 1 forvig slir fast vad som ska goras och hur det ska go-
ras, under det grundliggande — ofta underforstidda och sjilvkla-
ra — antagandet att sidana 6nskemal verkligen kan realiseras.
Kommunalpolitikerna, kommunalftrvaltningarna och statliga
organ fdrsoker silunda styra verksamheten — dvs. tusentals min-
niskors beteende — med regler, direktiv och planer. Dessa ambi-
tioner tar dock vanligen mindre hinsyn till att det moderna sam-
hillet férindras snabbt i minga dimensioner, inte minst att
moderna minniskor, bdde medborgare och anstillda, i 6kande
grad tar egna initiativ utanfor regelverk och planer. Foljaktligen
misslyckas en stor del av de traditionella planerings- och styr-
ningsambitionerna.

Resultatet av dessa traditionella kommunala organisations-
principer — specialisering, hierarki och planeringsoptimism — blir
vanligen att bade personalen och brukarna/medborgarna tillde-
las timligen passiva roller.

Personalen fungerar till stora delar i ett arbetsliv som underut-
nyttjar det sjilvstindiga ansvarets kreativitetshéjande mojligheter
och de miktiga psykologiska drivkrafter som vanligen finns
inom verksamhet som omsorg, omvirdnad och utbildning. Si-
dana nackdelar brukar sammanfattas med begreppet taylorism.
Taylorism innebir framfor allt att misshushélla med den enorma
resurs som personligt ansvar och verklig delaktighet kan innebi-
ra, i tron pi centralstyrningens och detaljregleringens fortjinster.
Det betyder inte att det kommunala arbetslivet enbart fungerar
s, inte heller att de flesta arbetsplatser fungerar si. I minga fall
féorekommer spinnande utvecklingsprocesser i rakt motsatt rikt-
ning. Men indi férekommer taylorism i en omfattning som gor
den till ett problem virt att notera. Det ir inte ett 16sryckt pro-
blem i form av en isolerad arbetsorganisatorisk siregenhet, utan
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ett problem som ir integrerat med fundamentala och innu do-
minerande kommunala organisationsprinciper.

Analogt dirmed blir brukarna/medborgarna 3 sin sida i1 hog
grad osjilvstindiga vilfirdskonsumenter som inte anser sig kun-
na eller behova paverka tjinsteproduktionen (belyst av t.ex. makt-
utredningen 1990, SOU 1990:44).

Dessa klassiska kinnetecken pé byrakratiska organisationer ir
inte hela sanningen om dagens kommuner, men en ganska stor
del av sanningen. Mer genuin kommunal fornyelse, bort frin de
byrékratiska traditionerna, ir ju ndgot som huvudsakligen existe-
rar p3 det verbala planet. Andi finns det ett betydande missnoje
med de traditionella 16sningarna och seriésa f6rsok att finna al-
ternativ, bade bland politiker, chefer, fackliga och anstillda, och
det finns minga férsok med nya organisationsstrukturer, nya styr-
ningsmodeller och nya arbetsformer. Kommunerna kan rentav
betraktas som de organisatoriska reformernas speciella bransch.

Men varf6r ir det si gott om kritik och nytinkande just nu,
och varfér bérjar de dominerande byrakratiska 18sningarna for-
lora sin legitimitet och sin praktiska problemldsningsférméga?

Det postindustriella kunskapssamhillet stiller nya
krav pd kommunerna

I den rationalistiskt priglade svenska politiska och administrativa
kulturen ses girna samhillsomvandlingen som en lugnt och line-
irt pigidende utveckling 1 en bestimd huvudriktning, mojlig att
kartligga medelst vetenskap och utredningsvisende. I den socia-
la ingenjorskonstens anda kan da de centrala makthavarna pa ett
rationellt sitt planera och fatta beslut si att myndigheter och
kommuner pi ett effektivt sitt 18ser sina uppgifter. Men ambi-
tionerna ir ofta innu hogre. Samhillsomvandlingen ir di inte
bara ndgot som det gir att anpassa sig till, den ir ocksd mojlig att
planera, reglera och styra. Politiken uppfattas litt som den styr-
central som bide omvandlar samhillet och ser till att limpliga
anpassningsatgirder vidtas hos offentlig sektor, niringsliv och
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medborgare. I Sverige finns en hel del exempel pd denna men-
talitet. Over huvud taget finns en stark tilltro till staten och po-
litiken i den dominerande svenska 6verideologin, férvisso inte
enbart hos “vinstern”, utan brett politiskt omfattad (kartlagt i
Uddhammars avhandling 1993). Lagstiftning och andra typer av
centralreglerande reformprogram har dirfor linge stitt i fokus
for intresset. Men i och med det postindustriella kunskapssam-
hillets framvixt, framfor allt i den oroligt sékande perioden mel-
lan de tvi faserna — sjilva ”paradigmskiftet” — fSrsvagas detta
synsitt och andra idéer vixer fram. Utvecklingen ses da 1 hogre
grad som en kraft som ir omgjlig att styra. Ambitionen blir mer
att anpassa sig till utvecklingen in att styra utvecklingen, och
slutsatsen blir 1 breda kretsar att organisationsstrukturer, styr-
ningsprinciper och arbetsrutiner maste géras om i grunden fér
att passa ett nytt samhille. I detta ligger emellertid ett avsevirt
dilemma. At anpassning till férindrade villkor miste ske brukar
nimligen vara en spridd insikt, men till vad anpassningen ska ske
ir betydligt mer oklart. Samhilleliga férindringsprocesser foljer
nya och okinda vigar — det enda sikra ir att det gamla inte be-
star. Fér kommunerna ir detta en svar situation. Problemen och
arbetsuppgifterna ir nya, men metoderna ir huvudsakligen gam-
la. Traditionella och vilkinda 16sningar fungerar allt simre, men
ingen vet hur de nya ser ut.

Den rikliga férekomsten av allehanda organisationsreformer
kan tolkas som ett symptom pd detta samhilleliga paradigmskif-
te som stiller det kommunala problemet pa sin spets (Kass och
Catron 1990). Det finns uppenbarligen en misstro mot traditio-
nella férvaltningars méjligheter att fullgora sina uppgifter i en ny
tid och det finns en mingd organisationsexperiment av olika slag
(Jacobsson 1994). Men de gamla 16sningarna sitter djupt. Det
moderna vilfirdssamhillets offentliga tjinsteproduktion har inte
organiserats efter ndgon slumpmissig modell, utan vixt fram
med starka band till dominerande kulturménster och intellektu-
ella forestillningar. Dessa liter sig inte forindras utan vidare.
Praktiska organisationsldsningar av traditionellt slag — den byra-
kratiska grundmodellen — har silunda skapats inom det klassiska
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industrisamhillets legala-rationella paradigm i Max Webers me-
ning, dvs. med en ofta underforstadd stark tilltro till regler, spe-
cialisering och hierarki (Weber 1983). Detta kan inte ses som
onddig formalism, som “moderna” minniskor fordomsfritt kan
undanrdja, utan som tids- och kulturbundna organisationsideal
och effektivitetsmodeller. I det weberska perspektivet har sdlun-
da praktiska organisationsformer for svensk offentlig sektor pi ett
naturligt, rentav nddvindigt, sitt utvecklats inom den traditio-
nella byrdkratiska ramen, dirf6r att att det funnits dominerande
och till stor del outtalade forestillningar om att sa ska och bor
styrning och organisering ske. Ett exempel ir sjukvirdens orga-
nisation, som mer ir ett resultat av allminkulturella férestill-
ningar och dominerande organisationsideal in en konsekvens av
pragmatiska och situationsberoende ldsningar anpassade till
verksamhetens sirart (Gustafsson 1987). Byrdkratiska grundmo-
deller f6r styrning och organisering ir siledes inte nigot ”daligt”,
utan en helt naturlig foreteelse med rétter i industrisamhillets
kultur, mentalitet och allminna forestillningar. I ett lingre per-
spektiv har denna numera férkittrade byrakrati varit positiv,
med tanke pa de oreglerade och mer personbundna organisa-
tionslosningar som dominerade i férindustriella epoker. Den
verkligt spinnande frigan i detta sammanhang ir dia om dessa
tids- och kulturbundna byrakratiska 16sningar kommer att for-
svinna i takt med att det klassiska industrisamhillet 6vergir i ett
postindustriellt kunskapssamhille. Hur ser det nya samhillets or-
ganisationslésningar ut? Hur kan dagens kommuner anpassa sig
till denna utveckling?

Det ir naturligtvis omgjligt att nirmare precisera de funda-
mentala omvandlingar som brukar sammanfattas som industri-
samhillets nedging. Definitionsmissigt giller det ndgot nytt och
okint som knappast kan beskrivas pa ett stringent sitt — forrin
efterdt. "Minervas uggla flyger i skymningen”, som Hegel sa.
Sjilvklart lockar detta en mingd skribenter, med fokus pd skilda
dimensioner av denna komplicerade process. Forindringar pa
kulturens och virderingarnas omride ir en vanlig tyngdpunkt i
denna diskussion. Inglehart (1990) och Ester m.fl. (1994) menar
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sig finna empiriskt stdd for idén att det 1 detta avseende pagir en
grundliggande samhillsomvandling. Gamla auktoriteters ned-
ging, individualisering, sdkandet efter mening och tillhérighet,
och en till synes paradoxal betoning av bade det globala och det
lokala, ir foreteelser som behandlas i denna diskussion om post-
moderna kulturménster. Crook m.fl. (1992) analyserar dven
strukturfrigor, vetenskap, produktionsmetoder och arbetsorga-
nisation, 1 en helhetsbild i samma anda som klassikern Daniel
Bells The Coming of Post-Industrial Society (1973). Kanhinda som
en naturlig konsekvens fir dessa struktureila och kulturella sam-
hillsomvandlingar terverkningar pé forskningen, inte endast i
form av nya teorier och studieobjekt, utan ocksi sdsom radikalt
nya sitt att se pd kunskap och verklighet, epistemologi och on-
tologi som det benimns i filosofin. "Potsmodernism” har nir-
mast blivit ett grundliggande f6rhallningssitt som markerar en
distans mot traditionell, eller snarare "modern”, forskning (se
t.ex. Rosenau 1992). Dock hivdar en skeptiker Giddens (1990)
med samhillsvetenskaplig pondus att det postmoderna i alla fall
innu inte intritt. Han menar att det som brukar kallas modernism
fortfarande har en dominerande roll och han hinfér dess ur-
sprung till 1600-talets kulturella och institutionella omvilvning-
ar. I samma skeptiska fara kan det forskningsprojekt placeras,
som inom maktutredningens ram undersékte det svenska indu-
strisamhillets omvandling (Aberg 1990). Man fann fSrvisso for-
indringar jimfort med en ildre studie, men inte av den kvalita-
tiva art som med nigon hégre trovirdighet skulle indikera det
postindustriella samhillets frammarsch.

Minga faktorer ir silunda inblandade i 6vergingen frin in-
dustrisamhille till postindustriellt kunskapssambhille. Jag ska for-
soka peka ut nigra faktorer som ir viktiga i denna mingdimen-
sionella process. Det giller djupt rotade sociala, ekonomiska och
kulturella krafter som verkar i1 hela den industrialiserade virlden,
mer eller mindre oberoende av idelogiska 6nskemal och politis-
ka beslut. Det ir krafter som pi ett avgdrande sitt paverkar styr-
ning och organisering av kommunernas verksamhet. Tanken
bakom detta ir att om industrisamhillet gav oss byrakratin, si
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kommer det postindustriella kunskapssamhillets omvandlings-
krafter att forma morgondagens kommunala organisationsformer
och styrningsmodeller. Denna diskussion kan férvisso leda in
bide pa ett fruktbart och ett mindre fruktbart spir. Det mindre
fruktbara skulle innebira en tvist om ord, en tvist om huruvida
vi verkligen utvecklas frin industrisamhille till postindustriellt
samhille eller om dagens fdrindringar hiller sig inom samma
grundparadigm. Ett mer fruktbart spar i diskussionen ir att ana-
lysera faktiskt pigidende forindringsprocesser och omvandlings-
krafter, oberoende av vad de bor kallas, och att diskutera deras
mdjliga konsekvenser for kommunal verksamhet. Jag ska f6rséka
folja det senare forhillningssittet.

Sex grundliggande omvandlingskrafter kan iakttas. I detta
sammanhang kan de endast ber6ras mycket skissartat.

I. Internationalisering ir en process med ekonomiska, politiska
och kulturella dimensioner, som naturligtvis gir utéver EU-
medlemskapet och dess anpassningsitgirder. Blixtsnabba globala
finansiella transaktioner ir ett uttryck for denna process, liksom
de stora fOretagens svaga nationella fdrankring. Storfdre-
tagen etablerar sig dir det ir forménligast och det ir inte myck-
et nationalstaten kan gora it det. Flyktingstrémmar och invand-
ring dr ett annat uttryck for internationaliseringsprocessen, ar-
betskraftens rorlighet dver grinserna ir ett tredje, politiska och
kulturella influenser mellan linderna ir ett fjirde. Over huvud
taget brukar numera nationalstatens existens, eller dtminstone
betydelse, ifragasittas i den allminna debatten och i1 konsekvens
dirmed iven de nationella vilfirdssystemen. Tjinsteproduktion
inom barnomsorg, ildreomsorg, handikappomsorg, psykvird
och skola ir i timligen hég grad nationellt likformig och statligt
styrd. Kanske internationaliseringen minskar denna nationella
uniformitet och de dirav foljande enhetliga organisationsfor-
merna och styrningsmodellerna. Kanske kommunerna i och
med internationaliseringens forsvagade statsmakt kommer att ut-
veckla lokala vilfirdslosningar, med dirav féljande situationsan-
passade och unika organisationsformer och styrningsmodeller.
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2. Virderingsforskjutningar bland minniskor ir lingsiktiga och
svirfingade faktorer som det ir problematiskt att uttala sig kate-
goriskt om. Likafullt existerar de. Mycket tyder pé att sirskilt
ungdomar och vilutbildade medborgare har kulturménster och
livsstilar som klart avviker frin tidigare generationers. De priori-
terar individualism, frihet och meningsfull verksamhet framfor
jakten pd materiell framging och de samverkar hellre i flexibla
nitverk in underordnar sig formella strukturer som de politiska
partierna och de offentliga systemen. Som medborgare vill man
ha en friare och aktivare relation till féretag och offentliga organ
och som anstilld vill man inte lingre underkasta sig taylorismen.
Atminstone i ett lingre perspektiv forefaller den traditionella
“protestantiska etikens” sjilvdisciplin och stringa arbetsmoral att
forskjutas till en mer individualistiskt personlighetsutvecklande
och sjilvfdrverkligande instillning. For kommunernas del ir det
litt att se spinnande konsekvenser av denna utvecklingskraft.
Kanske kommunerna i lite mindre grad blir myndigheter och
storskaliga tjansteproducenter, strikt reglerade av staten, for att i
lite hogre grad blir sjilvstyrande lokala nitverk av samverkande
medborgare i samspel med motiverade anstillda.

3. Ny teknik och nya produktionsvillkor ir klassiska samhilleliga
omvandlingskrafter, nigot som ir sirskilt kint genom marxis-
mens teknikdeterminism. Angkraften och elektriciteten piverka-
de f6rvisso minniskans livsstil och organisationslésningar under
tidigare epoker. Datorerna ir det senaste exemplet i denna genre.
Sambanden ir knappast kinda i detalj, men det forefaller klart att
datorerna stirker internationaliseringen och frigorelsen frin tradi-
tionella auktoriteter och mojliggér nya sitt att styra och organise-
ra verksamheten i bdde niringsliv och offentlig sektor. Den nu-
mera si uppmirksammade framvixten av smifSretag i
[T-branschen ir beroende av den tekniska utvecklingen och éver
huvud taget uppvisar niringslivet en strukturell tyngdpunktsfor-
skjutning fran klassisk tillverkningsindustri till service- och kun-
skapsbranscher. Aven inom de olika branscherna finns intressanta
trender. Tillverkningsindustrin uppvisar t.ex. en utveckling mot
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mer kunskapsintensiva och tjinstemannaliknande produktions-
villkor, varvid den klassiska arbetaren i smutsiga blaklider mest
blir en bild av gingna tider. Betydelsen av dessa forindringar ir
uppenbart stor 1 materiella och organisatoriska avseenden som f6-
retagsstruktur, organisationslosningar och styrningsprinciper.
Men f6rindringar ger dven viktiga konsekvenser for mentalitet,
relationen mellan minniskor och allmin livsstil. For kommunala
organisationsformer och styrningsmodeller kan konsekvenserna
bli avsevirda. Kommunerna ir i grunden konstruerade efter en
byrakratisk modell med sekvensen planering = formella beslut —
styrning — praktisk verksamhet — kontroll, dir regelverk, specialise-
ring och hierarki ir dominerande principer. Detta tenderar att bli
alltmer anakronistiskt 1 datorernas, de informella nitverkens och
de snabba foérindringarnas tid. Om t.ex. varje forskola i en kom-
mun har en egen dator som klarar personalplanering och budget-
hantering, si férindras férmodligen relationen mellan forskolor-
na och férvaltningen. Arbetsplatserna mer generellt kan fa en
friare stillning inom det kommunala systemet.

4. Minskad klasshomogenitet och ckad social fragmentering ir
en konsekvens av den nya tekniken och de nya produktionsvill-
koren och ocksa en konsekvens av virderingsforskjutningar och
internationalisering. Det klassiska industrisamhillet uppvisade
vilkinda sociala ménster av typen arbetare, bonder, tjinstemin
och f6retagare, mellan vilka det fanns fi berdringspunkter och
stora skillnader. Klasstillhérigheten bestimde i hog grad asikter,
beteende, klidsel och livsstil. Uppluckringen av denna sociala
kategorisering har medfért en pataglig individualisering, men
har ockséd skapat nya samhilleliga grupperingar av annan art in
de traditionella socioekonomiskt bestimda klasserna. Dagens
och girdagens kommunala tjinsteproduktion ir emellertid i hog
grad utformad efter gamla klassmissiga schabloner, dir minni-
skor i samma sociala kategori ses som likartade. Att omvandla
denna kollektivistiska tradition till mer individ- och situations-
anpassad verksamhet med limpade organisationsformer ir en
uppgift som manga av dagens kommuner stér infor.
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5. Stagnerande ekonomi, med hog arbetsléshet och nedskir-
ningar i sociala trygghetssystem, ir vanligt i var del av virlden.
Det innebir en betydande omvandlingskraft fér den traditionel-
la vilfirdspolitiken och dess praktiska I8sningar. Inte minst pa-
verkas kommunernas etablerade principer f6r styrning och orga-
nisering av verksamheten, vilka vanligen formats under
ekonomiskt gynnsamma perioder. Centralt reglerade och enhet-
liga planeringssystem kan onekligen fungera bra i tider av eko-
nomisk expansion, men méter vanligen stora anpassningspro-
blem i simre tider och vid snabba sambhillsférindringar.

6. Vilfirdspolitikens forindrade inriktning ir en konsekvens av
ovanstiende faktorer men itminstone till nigon del en sjilvstin-
dig kraft som himtar niring ur en inre utvecklingslogik. Den
klassiska vilfirdsstaten av svensk typ producerar standardiserade
tjanster it medborgarna, med bakgrundsantagandet att alla inom
samma sociala kategori ir relativt lika och har ungefir samma be-
hov. Storskaliga produktionssapparater kan da skapa vilfird it
homogena kollektiv, utan att den anstilldes sjilvstindighet i ar-
betet eller medborgarens inflytande behover vara sirskilt bety-
delsefullt. Idéerna om genomsnittsmedborgaren och den passive
anstillde haller emellertid pa att férindras. Det finns en strivan
att ersitta enkel materiell behovstillfredsstillelse och basala be-
hov med alltmer avancerade tjinster av individuell och situa-
tionsanpassad art. Medborgaren ses i 6kande utstrickning som en
unik individ och den anstillde ses mer som en sjilvstindig och
kompetent medarbetare in som en tayloristisk kugge i ett cen-~
tralstyrt maskineri.

Omsesidigt paverkande omvandlingskrafter av dessa sex slag ger
de strukturella och kulturella villkoren f6r morgondagens kom-
munala verksamhet. Dels giller det mer grundliggande frigor
om kommunernas roll i samhillet, dels mera praktiska foljdfrigor
om hur verksamhetens styrning och organisation ska utformas.
Att forindringar ir av ndden ir nog uppenbart. Den brokiga flo-
ran av organisationsexperiment i kommunerna tyder pa det.
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Kommunernas grundliggande organisationsformer befinner
sig sdlunda i konflikt med samhillsférindringarna. Den nya
verkligheten later sig betydligt simre 4n forr sorteras och hante-
ras efter gamla kommunala f8rvaltnings-, nimnd-, budget- och
yrkesgruppsgrinser. I grunden ir det ett uttryck for att det post-
industriella kunskapssamhillet kriver andra 16sningar 4n de som
utformats under det klassiska industrisamhillet.

Industrisamhillets kulturmonster

Organisationsformer och styrningsmodeller i kommunerna upp-
visar en dubbel utvecklingshistoria, huvudsakligen dirfor att
kommunernas principiella roll 1 samhillet priglas av en dubbel-
het. Kommunerna ir a ena sidan inte statliga férvaltningsorgan
vars huvuduppgift ir att f8]ja lagar, férordningar och foreskrifter.
Men de ir 4 andra sidan inte heller fria organisationer som likt
folkrorelser sjalvstindigt kan vilja arbetsuppgifter och organisa-
tionsformer. Eller ocksi ir de bida delarna, eftersom kommu-
nerna forvisso ir lokala forvaltningsorgan som ir styrda av staten
och delvis ir fria organisationer med mycket gamla sjilvstyrelse-
traditioner. Onekligen befinner sig kommunerna i en teoretiskt
intressant grizon mellan stat och civilt samhille, som trotsar sam-
hillsvetarnas forsék till entydiga klassificeringar (Petersson 1992,
1996). I en teoretisk grundmodell med de tre polerna stat—mark-
nad—civilt samhiille, bl.a. skildrad av Alan Wolfe (1989), kan sile-
des de svenska kommunerna knappast inplaceras pi nigot klart
sitt. De hamnar rimligen 1 skdrningspunkten mellan stat och
civilt samhille genom den dubbla karaktiren av lagstyrt forvalt-
ningsorgan och fri folkrérelse, men kan ocksa glida in i mark-
nadssfiren genom de senaste drens privatiseringar och konkur-
rens. Wolfe foresprikar en balans mellan dessa tre teoretiska
huvudkategorier. Han hivdar att USA har f6r mycket marknad
och f6r lite stat och civilt samhille, medan vilfirdsstater av Sve-
riges typ har f6r mycket stat och for lite av de tvd andra sfirerna.
Att klassificera de svenska kommunerna ir silunda bide teore-
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tiskt och politiskt intressant. De har drag av bide stat, marknad
och civilt samhille, och miste kanske ha det i det svenska syste-
met. Men hur férindras denna blandning genom aren och vil-
ken ir blandningens styrka i dag? Och hur bér blandningens styr-
ka vara? Grundliggande existensvillkor av detta slag priglar
sekundirfrigor som kommunernas organisationsstruktur och
styrningsmodeller. Dessa “sekundirfrigor”, dessa organisatoriskt
priglade foljdfragor till de grundliggande principiella vigvalen,
har tva utvecklingstendenser. Det ir dels flexibla, traditionellt
folkrorelseliknande organisationsformer som motsvarar kommu-
nernas tillhérighet till det civila samhillet, dels moderna, mer
strukturerade och formellt byrikratiska former som baseras pa
kommunernas tillhérighet till den statliga sfiren. Jag ska diskute-
ra dessa tva tendenser Sversiktligt.

Den forsta tendensen nir det giller kommunernas organisato-
riska utvecklingshistoria ir enkla, informella och flexibla 16s-
ningar, som ir mycket gamla och som bevarades och vidareut-
vecklades 1 de traditionella smikommunerna inda fram till
1960-talet. Med en viss férenkling, men 4ndi utan alltfsr ten-
dentids historieskrivning, kan man se en kontinuitet 4nda fran
medeltiden till 19oo-talets mitt, dir lokalsamhillets medborgare
tillsammans, informellt och flexibelt, utfér nédvindiga kollekti-
va funktioner som renhallning, vigunderhill, vattenforsérjning,
fattigvard, brandskydd m.m.

Nils Herlitz visar i sin avhandling frin 1924 hur de medeltida
anorna levde kvar in 1 modern tid. Under 1800-talet delade
medborgarna pid en mingd praktiska arbetsuppgifter i svenska
stider och byar i ett minghundradrigt ménster av samarbete,
personligt ansvar och frivillig kollektiv solidaritet. Denna bild ir
lingt ifrin moderna kommuners tre avgrinsade kategorier: ett li-
tet fita]l beslutsfattande kommunalpolitiker, en stor del praktiskt
arbetande kommunalanstillda och en mycket stor del passiva
medborgare. De praktiska, och till stor del iven de beslutsfattan-
de, funktionerna var uppdelade pd en mingd smiposter och ut-
spridda bland en mycket stor del av medborgarna. Detta ménster
levde kvar i Sverige dnda fram till 1960-talet.
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En modern pendang till denna klassiska svenska kommunal-
forskning ir Robert Putnams uppmirksammade studie av lokal-
demokrati och ekonomisk tillvixt i Italien (Putnam 1996). Han
visar hur det civila samhillets struktur och mentalitet pdverkar
bide demokrati och ekonomi. Vanligt folk har under manga
hundra ar samarbetat i enkla former om vardagliga angeligenhe-
ter sd att en stark medborgaranda utvecklats, vilket varit en for-
utsittning fér vilfungerande smiféretag och god kommunal
verksamhet. Pa ett intressant sitt erinrar denna skildring av itali-
ensk medborgaranda om mainghundraidrig, handfast svensk prak-
tik i socknar och stider, enligt Herlitz beskrivning. Jimf6relsen
giller dock norra Italien. Séderut utvecklades inte det “sociala
kapitalet”, dirfor att maktforhillanden och social struktur i $v-
rigt forhindrade medborgerligt samarbete. Huvudpoingen i Put-
nams analys ir samspelet mellan kulturella och strukturella fakto-
rer och mellan medborgarandan och det civila samhillet, vilka
dmsesidigt stoder varandra och frimyjar frihet och vilstind. P3 sa
sitt kan enkla och “amatdrmissiga” organisationsformer och ar-
betssitt i kommunerna ha den viktiga funktionen att stimulera
medborgerlig delaktighet och dirmed stirka det sociala kapitalet.
Fukuyama (1995) gir ett steg lingre. Han hivdar att tillit mellan
minniskor ir av avgorande betydelse for ett lands ekonomiska
tillvixt. Men det giller inte tillit i storsta allmidnhet, utan den till-
lit som utvecklas i samhilleliga strukturer, kinnetecknade av del-
aktighet och samarbete. Traditionella slikt- och familjeband
skulle alltsd vara timligen betydelseldsa, medan kommunala och
folkrorelseinriktade verksamheter skulle vara sjilva kirnpunkten
1 det ekonomiska vilstindets drivkrafter.

En annan studie av sambandet mellan organisationsformer
och beteende ir Ostroms analys om lokalt beslutsfattande
(Ostrom 1992). Hon visar hur bonders beslutsfattande om en
kinslig kollektiv friga som vattenforsdrjningen kan organiseras
pé olika sitt. Vissa sitt att organisera beslutsfattandet ger egoistisk
och kortsiktig individuell nyttomaximering, med vattenbrist och
konflikter som resultat. Andra sitt att organisera beslutsfattandet
leder till samarbete och forsiktigt utnyttjande av denna gemen-
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samma resurs. Politikens innehdll och politikens former ir i
hogsta grad beroende av varandra, menar Ostrom. Det ir en
analys som har sin motsvarighet i en traditionell svensk stand-
punkt att kommunala organisationsformer bor vara enklare och
smidigare in de statligt-byrakratiska, just f6r att stimulera med-
borgerlig delaktighet och dirmed stirka bide medborgaranda
och praktisk problemlésning,

Lirdomarna frin Putnams norditalienare, Herlitz 1800-tals-
svenskar och Ostroms bonder visar att kommunala organisa-
tionsformer inte ir ndgot “opolitiskt” och”virderingsfritt” som
ir 16sryckt frdn grundliggande samhillsfaktorer, utan snarare
politiskt laddade frigor som ir intimt kopplade till frihet, de-
mokrati och vilstdnd. ”Gammaldags” och “amatdrmissiga”
kommunala organisationsldsningar som fungerar informellt,
flexibelt och situationsanpassat ir sdlunda inte alls uttryck fér
nigot ligt organisationsteoretiskt medvetande, utan birare av
en politisk idé om medborgerligt deltagande, maktspridning
och lokal frihet. Dessa specifika kommunala organisationslds-
ningar sags tidigare girna som en medveten kontrast till statens
formalistiska byrdkrati och strikta iambetsmannakultur, sirskilt i
de stora debatterna om kommunal sjilvstyrelse 1 samband med
kommunalférordningarna 1862 och representaticnsreformen
1866. Overhuvud taget sigs kommunal sjilvstyrelse som en
viktig del av den 6kande medborgerliga friheten 1 samband
med stindsriksdagens avskaffande i detta timligen auktoritira
och centralistiska Sverige (Kaijser 1965, 1966). Debatten om
relationen stat—kommun var livlig vid 1800-talets mitt och un-
dersékningar visar hur argument ur flera olika ideologiska
hemvister anvints for att rittfirdiga medborgerlig delaktighet
genom kommunal sjilvstyrelse (Harald Gustafsson 1987,
Stjernquist/Magnusson 1988, Dahlkvist/Strandberg 1994,
Strandberg 1995). Sdvil upplysningsfilosofins och liberalismens
idéer om rationalitet och individualism, som konservatismens
tankar om folkuppfostran och medborgaranda har haft betydel-
se 1 diskussionen om medborgarskap och kommunal sjilvsty-
relse. Detta var tydligt infor 1862 irs beslut, nir virt gamla
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bondeland omvandlades till ett socialt friare och rorligare in-
dustrisambhille.

Detta innebir dock inte att kommunerna och deras tidigare
motsvarigheter hade nagon absolut sjilvstindighet som stod i1
motsittning till statsmakten, tvirtom. De har alltid — atminstone
sedan nationalstatens uppkomst — varit underordnade central-
makten och setts som integrerade delar av nationen. Men de har
inom vissa ramar indé haft betydande sjilvstyre, framfér allt nir
det giller rent lokala angeligenheter. Aven de frigor som linge
varit reglerade i lagstiftningen — det giller sirskilt skolan, men
ocks3 fattigvirden — har skétts under flexibla, situationsanpassa-
de, praktiska och finansiella villkor. Kommunerna fullgjorde p&
nimnda omriden i stort sett statliga forvaltningsuppdrag, men
integrerade dem i organisatoriskt avseende med manghundradri-
ga traditioner av lokal probleml&sning.

Den forsta tendensen i kommunernas organisatoriska utveck-
ling ir sdlunda en gammal tradition av enkla former med stora
inslag av situationsanpassning, limplighetsbedémning och med-
borgerligt deltagande.

Den andra tendensen i kommunernas organisatoriska utveck-
ling innebir att den statligt firgade byrikratin av klassiskt snitt
vidgas till det lokala planet och tringer ut de ildre formerna.
Denna pi 1960- och 1970-talen framvixande kommunala byra-
kratiseringstendens niddde relativt snabbt organisatorisk hege-
moni. Overgingsprocessen var kort. Traditionella former for
lokal férvaltning och problemlésning sigs som férlegade och
statsmakten genomdrev betydande nyordningar under perioden
1952—1974, frarnfor allt under den senare delen. Denna epok ir
kind som kommunsammanslagningarnas tid. Ca 2 500 kommu-
ner slogs ihop till 278, inledningsvis som en frivillig kommunal
process men sedan under statligt tving (Gustafsson 1979). Orsa-
kerna till sammanslagningarna kan sokas pa tva plan. Ett huvud-
skil var att de blev en mer eller mindre nédvindig konsekvens
av samhillsutvecklingen, framfér allt industrialiseringen och
den dirav féljande urbaniseringen och jordbrukets minskade
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betydelse. Det gamla bondelandet, med otaliga byar och timli-
gen jimnt fordelad befolkning som frambringat den dévarande
kommunala strukturen, ersattes av ett modernt industrisamhil-
le med mer markanta titorter och glesbygder. Minga smakom-
muner blev nistan folktomma, andra knéts i realiteten ithop
med grannkommuner i stérre block. En strukturreform forefoll
nodvindig.

Det andra huvudskilet till kommunsammanslagningarna var
framvixten och expansionen av den moderna vilfirdspolitiken.
Kommunerna ansigs ha en nyckelroll i denna nya politik. Gam-
maldags smikommuner som prioriterade lokala angeligenheter
under medborgerligt deltagande sgs snarast som ett hinder for
den systematiska utbyggnaden av professionellt priglad grund-
skola, barnomsorg och ildreomsorg. Med en medveten politisk
strategi strivade statsmakten efter att omvandla kommunernas
roll i samhillet. Kommunerna har blivit instrument for den samhille-
liga reformpolitiken, som det uttrycktes i regeringens proposition
efter sammanslagningsprocessen (Prop. 1973:90 s. 189). Denna
omdiskuterade process behover emellertid inte innebira att sta-
ten férvandlat kommunerna till osjilvstindiga verkstillare, vilket
litt blir ndgot av en naturlig slutsats. Tolkningen kan ocksa fo-
kusera pi ett det blivit en sammansmailtningsprocess med 6mse-
sidig paverkan (Ostberg 1996).

Salunda orsakades kommunsammanslagningarna bade av en
subjektiv och en objektiv kraft — dels allminna samhillsforind-
ringar av typen urbanisering och forbittrade kommunikationer,
dels en medveten politisk vilja att stilla kommunerna tydligare i
den framvixande vilfirdspolitikens tjinst. Konsekvenserna for
kommunernas interna férhallanden blev stora (se t.ex. Gidlund
1983; Stromberg och Westerstdhl 1983). Antalet fortroendevalda
minskade och ett modernt politiskt partivisende vixte fram;
tjinstemannakadern professionaliserades, specialiserades och ex-
panderade; stora hierarkiska och formalistiska f&rvaltningar
byggdes upp; medborgarna fjirmades frin sin kommunledning
bide geografiskt, socialt och kulturellt. Fr organisationsfrigor-
na blev resultatet att de gamla, oreglerade och flexibla formerna
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ersattes av en byrakratisering, i betydelsen formell reglering, hi-
erarkisk uppbyggnad och renodlad tjinstemannakader. De forna
fortroendeminnen, som varken var politiker eller tjinstemin,
eller kanske bidde—och, separerades i en politisk del och en for-
valtningsdel. Annu pi 1950-talet fanns det faktiskt kommuner
som saknade anstillda tjinstemin!

Pi mycket kort tid ersattes alltsd genom kommunsamman-
slagningarna de manghundradriga specifika kommunala traditio-
nerna och det vixte fram organisationslésningar som var inspire-
rade av klassisk, statlig byrakrati. Dagens kommuner ir 1 huvud-
sak ett resultat av kommunsammanslagningarnas mentalitet, och
styrning och organisering av verksamheten sker numera till
overvigande del inom en allminbyrikratisk forestillningsram.
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S

Organisationskulturer
1 kommunal tjinsteproduktion

tora delar av svensk tjinsteproduktion baseras pa den klassis-

ka representativa demokratins princip. Politiskt ansvar och
politisk styrning i offentliga organisationer ir nyckelfaktorer.
Denna 16sning har onekligen flera tilltalande drag, men den in-
rymmer ocksd principiella svirigheter. Demokrati ir inte det
enda virde som ska prioriteras i kommunal verksamhet. Aven
effektivitet ir av central vikt, sirskilt med tanke pa senare tiders
ekonomiska svirigheter. Mellan demokrati och effektivitet rider
ett visst spainningsférhallande. Hogprioritering av det ena leder
vanligen till lagprioritering av det andra; om inte i ord, si i hand-
ling. Stora inslag av politiska ingripanden har silunda vanligen
en hindrande funktion for den professionella hanteringen av
kvalitet och kostnader och vice versa. Stor frihet f6r professio-
nella effektivitetsbedémningar brukar forutsitta att politiker-
och medborgarinflytandet minimeras. Dessutom utgdr rittssi-
kerheten, kravet att kommunerna féljer lagar och férordningar,
ett tredje viktigt virde som kan komma 1 motsittning till de tva
andra. Rittssikerheten utgér den offentliga verksamhetens
frimsta sirprigel, hivdade Heckscher (1958), och dess speciella
karaktir gor att kraven pa effektivitet ofta inte ir relevanta; inte
heller kraven pa politisk styrning, hur demokratiskt motiverade
de in ir. Mellan rittsikerhetens fasta regelverk, demokratins ma-
joritetsdominerade politikervilde och effektivitetens professio-
nalism och ekonomism finns helt enkelt naturliga spinningar
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och milkonflikter som inte alltid gir att 6verbrygga. Likafullt
kinnetecknas den offentliga sektorn av en komplicerad samman-
smiltning av dessa tre krav (se t.ex. Demokratirddets rapport
1995 och SOU 1997:57). Fér kommunernas del kan gjilva exi-
stensvillkoret sigas ligga 1 den spinningsfyllda trepartsrelationen
demokrati, effektivitet och rittssikerhet, dir alla tre kraven ska
uppfyllas trots att de ofta strider mot varandra (Wallenberg
1997). Detta giller inte bara pa ett 6vergripande principiellt plan,
utan ocksd i konkreta frigor som barnomsorg, skola och ildre-
omsorg. Inom vart och ett av dessa omraden finns dagligen och
stundligen ndgot av ett korstryck mellan de tre grundliggande
kraven, vanligen handfast askidliggjort genom svarigheten att
folja lagstiftningens krav (rittssikerhet) i besparingstider (effekti-
vitet) under politiska ingripanden (demokrati). Modern kom-
munal verksamhet blir pd sa sitt stindigt en balans och en kom-
promiss mellan tre olikartade krav. Metoderna for att styra och
organisera verksamheten kan dirfér inte och fir inte, ensidigt
bygga pi endast ett av de tre grundliggande kraven. Sidan sub-
optimering, att ensidigt gynna ett virde pa bekostnad av andra, ir
emellertid vanlig. Erfarenheten visar att kommunala organisa-
tionsmodeller och styrsystem inte sillan utformas pa ett sitt som
tillvaratar ett virde och missgynnar de tva andra. Effektiviteten i
dess ekonomistiska uppenbarelseform torde f6r nirvarande vara
hégst prioriterad, sa att den ensidigt styr organisationsreformer
och budgetprocesser. Det ger litt negativa konsekvenser f6r de-
mokratin och rittssikerheten. Nir besparingar och ekonomisk
hushallning blir huvuduppgiften minskar sivil méjligheten till
politisk férnyelse med medborgerligt deltagande, som ambitio-
nen att folja lagstiftning och rittspraxis, sirskilt ifriga om dyrba-
ra fdrménsnivier och omvardnadsinsatser. I ett lingre perspektiv
har emellertid inte effektivitetspriglade modeller for styrning
och organisering dominerat i kommunerna. I stillet har demo-
kratins och rittssikerhetens krav prioriterats. Den traditionella
kritiken mot kommunerna ir att effektivitetskravet har betonats
alldeles for svagt.

Att styra och organisera kommunal verksamhet ir silunda en
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miéngdimensionell och komplicerad uppgift som maste ta sin ut-
gangspunkt i balansen mellan de tre kraven demokrati, eftektivi-
tet och rittssikerhet. Vanligen anvinds inte heller en enda styr-
ningsprincip, utan kommunerna spelar dver ett brett register av
itgirder. Dir finns bade politiskt-ideologiskt motiverade meto-
der, statsvetenskapligt-foretagsekonomiskt baserade metoder
och pragmatiska, situationsanpassade metoder. Aven om den
kommunala verkligheten ir férinderlig, svarfingad och mangdi-
mensionell, sd gir det att i analytiskt eller pedagogiskt syfte ren-
odla den brokiga floran av kommunala styrningsmetoder i ett
antal ssmmanhillna modeller. De ma i sin rena och tydliga form
sillan eller aldrig existera i praktisk verksamhet, men de existerar
férvisso som ideal, inspiration och legitimitetsinstrument hos
beslutsfattare och experter. Modellerna kan delas upp 1 sju
grundliggande former: byrakratimodellen, den professionella
modellen, den politiska modellen, den korporativa modellen,
brukarmodellen, marknadsmodellen och ekonomismen (se
Rothstein 1987 for en liknande men delvis annorlunda uppdel-
ning). Grinserna mellan dem ir inte knivskarpa, men de har oli-
ka tyngdpunkt och olika siregenheter. Hir ges endast kortare
skisser over dessa modeller, mer for att antyda bredden och va-
riationen in for att ge fullstindiga beskrivningar.

Sju kommunala styrningsmodeller

1. Byrdkratimodellen fokuserar, som namnet anger, pa regler, dvs.
lagar, forordningar, féreskrifter, kommunalpolitiska beslut och
férvaltningsinterna regelverk. Reglerna utgér den norm runt
vilken styrning, beslut och kontroll fokuseras och den norm som
format den speciella byrikratiska organisationskulturen. Byri-
krati dr det klassiska industrisamhillets primira organisations-
princip, och bor inte alls tolkas som nagot negativt. Naturligtvis
finns det nackdelar och svirigheter med byrdkrati, som med alla
andra styrningsmodeller, men i huvudsak ir detta namn, eller
borde itminstone vara, en neutral beteckning pi en organisato-
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risk princip som baseras pi regler, hierarkisk uppbyggnad, spe-
cialiserade funktioner och relativt oberoende tjinstemin. I ett
historiskt perspektiv ir det en progressiv och positiv princip
framhaller Max Weber (1983). Det framvixande industrisamhil-
let och den framvixande kapitalismen kunde inte fungera med
gamla organisationsprinciper frin det feodala systemet eller frin
bondekulturen. Genom sambhillets modernisering limnades
gamla personberoende och godtyckliga maktrelationer, hivdar
Weber, och i stillet infordes fasta regler, lagstyrda institutioner
och relativt oberoende tjinstemin. Férekomsten av fasta regler
ir en avgorande punkt. Det ska medféra att makten inte utévas
godtyckligt och att anstillda tjinstemin har integritet mot pi-
tryckningar. Reglerna ska ocksa ge medborgare, organisationer
och féretag mojligheter att kiinna sina rittigheter och skyldighe-
ter och majligheter att kunna férutse konsekvenserna av sitt
handlande. Dirigenom ir reglernas stabilitet den kanske frimsta
legitimitetsgrunden f6r detta klassiska system, hivdar Offe
(1985). Ursprungligen utformad under det tidiga industrisamhil-
lets begrinsade statsmaktsitaganden av typen rittsvisende, den
s.k. nattviktarstaten, har den byrdkratiska grundprincipen dock
dven kommit att dominera den nya tidens ”mjukare” omsorgs-
och omvirdnadsinriktade offentliga verksamhet, inte bara inom
staten utan ocksd i hog grad i kommuner och landsting. En tra-
ditionell socialférvaltning eller sjukvardsférvaltning 4r ett exem-
pel. Inte alltid, for att uttrycka sig diplomatiskt, har de ansvariga
funderat pd om den byrakratiska principen verkligen ir den mest
limpade for verksamhet inom omrdden som vard, omsorg och
omvirdnad. Till stor del har helt enkelt den gamla nattviktarsta-
tens organisationsprinciper timligen automatiskt 6verforts till
den nya vilfirdsstatens verksamhet (Rose 1980).

Den byrikratiska modellen har uppenbarligen tydliga fordelar
(en Sversikt ges av Perrow 1986). Dit hor att byrakratin har dju-
pa rotter 1 den klassiska rittsstatens idéer om klara spelregler;
myndigheterna blir mgjliga att kontrollera och det samhilleliga
agerandet for individer, organisationer och foretag blir férutsig-
bart. I den snivare meningen, att fullgéra styrande och organise-
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rande funktioner inom offentlig tjinsteproduktion, forefaller
den byrikratiska principen tillfyllest framfér allt f6r verksamhet
som ir stabil och homogen i tid och rum och som fungerar i ett
stabilt och homogent samhille (det var ju ocksa under sidana
villkor som denna princip utvecklades). Den svenska vilfirdssta-
tens uppbyggnadsskede under kontinuerlig ekonomisk tillvixt ir
ett sidant fall. Minga av den traditionella socialpolitikens inslag,
t.ex. barnbidrag och pensioner, hor till kategorin generella och
littadministrerade verksamheter dir den byrikratiska principen
fungerar bra. Over huvud taget fanns i denna framvixande vil-
firdspolitik en stark betoning pa generellainslagsnarare 4n pa se-
lektiva och pa rittighetstanken snarare in pa vilgérenhetstanken,
nagot som timligen vil liter sig administreras och genomforas i
en byrdkratisk modell, med dess allminna regler och avpersoni-
fierade arbetsrutiner. P si sitt fanns det betydande likheter mel-
lan vissa delar av den framvixande generella vilfirdspolitiken
och det traditionella rittsstatliga regelverket, vilket ger en del av
forklaringen till byrakratins genomslagskraft som organisations-
princip.

Byrédkratins nackdelar har emellertid ofta uppmirksammats
mer in dess fordelar. Flera av dess klassiska kinnetecken stér i
uppenbar konflikt med samhillsférindringarna och den nuva-
rande kommunala verksamheten.

For det forsta innehaller den byrikratiska forestillningsramen
en patagligt stark tilltro till planeringens mgjligheter, nigot som
pd det kommunala planet blev markant efter den senaste sam-
manslagningsvigen vid 1970-talets borjan. Att utveckla framtids-
orienterade styrnings- och planeringsinstrument blev en viktig
uppgift 1 de nya storkommunerna. Detta ir emellertid bittre an-
passat till det klassiska industrisamhillets linjira utveckling in till
det postindustriella samhillets oforutsigbara dynamik.

For det andra anvinds inom den byrikratiska modellen
mycket av standardprocedurer, dir samma regler och rutiner an-
vinds for olika situationer och vid olika tillfillen. Det ir en stra-
tegi som ir limpad f6r den framvixande vilfirdsstatens basala at-
girder for homogena befolkningskollektiv, men mindre vil

32



limpad i1 tider av individualisering, flexibilitet, situationsanpass-
ning och rérlighet.

For det tredje dominerar en specialisering som dels spaltar
upp atgirderna rumsligt i sektor for sektor (skolfrigor for sig,
sociala frigor for sig osv.), dels tidsmissigt (ett problem i taget
enligt uppgjorda planer). Denna traditionella hantering blir
problematisk i "multiproblemens” och de snabba férindringar-
nas tider.

For det fiirde tilldelas bdde personal och medborgare en pas-
sivroll i ett system som domineras av den byrakratiska principen.
Arbetslivet fir starka drag av taylorismens centralstyrning, speci-
alisering och osjilvstindighet och medborgarna blir lika mycket
beroende klienter som brukare eller kunder. I myndighetsuts-
vande verksamhet ir detta kanske ofrainkomligt, men knappast
for 6vrig tjansteproduktion.

Den allminna samhillsutvecklingen péverkar silunda kom-
munernas organisationsformer och arbetssitt. Ju mer den kom-
munala verksamheten individualiseras och situationsanpassas och
ju mer man anvinder effektivitetsmodeller baserade pd den an-
stilldes engagemang och ansvar, desto mindre bra fungerar den
byrakratiska principen och desto mer letar man i kommunerna
efter alternativ. Férmodligen ir endast en liten del av den kom-
munala tjinsteproduktionen numera av en sidan art att byrdkra-
tin limpar sig som dominerande princip for styrning och organi-
sering.

2. Den professionella modellen innebir att det formats starka kultu-
rer runt olika specialiserade verksamheter, framfor allt sidana av
expertkaraktir, si att respektive yrkesgrupps interna mekanismer
fullgér en styrande funktion (analyser av begreppet professiona-
lism ges bl.a. av Vollmer och Mills 1966; Sarfatti-Larson 1977
och Torstendahl och Burrage 1990). I denna modell ersitts den
byrikratiska modellens regelverk av styrmekanismer som ir ba-
serade pd exklusiv specialiserad kunskap, gemensam utbildning,
interna gruppnormer och starka yrkeskulturer. Den stora férde-
len ur tjinsteproduktionens synvinkel ir att politiska instanser
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inte behodver férs6ka styra komplicerad verksamhet i detalj me-
delst det trubbiga vapnet regler, utan att experterna ute pa “filtet”
arbetar sjilvstindigt och professionellt under eget ansvar och i1
den meningen styr sig sjilva. Professionella gruppers sjilvstin-
dighet ir emellertid inte detsamma som professionella individers
sjilvstindighet. Den enskilde 4r i hég grad formad av sin yrkes-
grupps forestillningar om vad som ska goras, hur det ska goras,
nir det ska goras och varfér det ska goras, inte bara genom grup-
pens dominerande organisationskultur utan ocksé mera praktiskt
pitagligt genom chefer och erfarnare kollegor. Férmodligen
skulle t.ex. den medicinska professionens hierarki ganska litt
kunna illustreras med 6verlikares stundtals omilda handledning
av kandidater och AT-likare. Frin demokratisk styrningssyn-
punkt miste detta bedédmas som positivt. Den professionella in-
dividen kan inte géra som hon eller han sjilv vill, utan miste in-
ordnas i ett kollektiv som domineras av (i princip) vilkinda och
uppskattade normer.

Hierarkier av professionellt slag ir alltsd baserade pa speciali-
serad erfarenhet, vetenskapligt orienterad kunskap och en sam-
manhillen yrkeskultur eller kiranda, snarare in pa regelverk och
andra formella kriterier. P4 méinga sitt innebir 6kad professiona-
lisering en smidig 18sning av styrningsproblemen i det moderna
samhillet. Politiker och chefstjinstemin kan inte 1 detalj reglera
allt som ska gorasi den kunskapsdigra tjinsteproduktionens stin-
digt férinderliga individ- och situationsanpassade versamhet, det
maste limnas it personalens eget omdome och kompetens.
Sjdlvstindigheten hos street-level-bureaucrats ir helt enkelt ett av
de mest sirskiljande kinnetecknen pa modern offentlig férvalt-
ning, enligt en numera klassisk skildring (Lipsky 1980). Om da
den anstillde ir styrd bade av den professionella gruppens nor-
mer och av erfarnare kollegor som redan ir inskolade i systemet,
finns en riktningsgivande kompass som férmodligen ir effektiva-
re som styrmedel 4n den byrakratiska modellens regelverk.

Men att enbart se professionalism som en ”styrningsmodell” i
den representativa demokratins tjinst ir naturligtvis alldeles for
ensidigt. Okad professionalisering innebir inte automatiskt ckad
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styrning fran demokratisk och politisk synpunkt. Yrkesgrupper
kan ha mil och tyngdpunkt i arbetet som ir rakt motsatta de le-
gitima politiska dnskemailen. Det finns dirfér ett demokratiskt
dilemma i anvindningen av den professionella modellen for att
styra och organisera kommunal tjinsteproduktion. Verksamhe-
ten fungerar formodligen smidigt och har hog kvalitet, men
folkvalda politiker har knappast nagot reellt inflytande 6ver vad
som gors. I praktiken verkar detta dilemma huvudsakligen 16sas
genom att styrningsimpulserna byter riktning, dvs. att politiska
beslutsorgan anammar de mal, syften och tyngdpunkter som re-
spektive profession sitter upp. Palingre sikt finns dirmed en risk
for politikens professionalisering, inte i den meningen att politi-
ker blir skickligare och kunnigare, snarare tvirtom. Politiker ris-
kerar att bli alltmer passiva och okunniga om tjinsteproduktio-
nens innehdll och later sig domineras av de professionella
grupperna. Politikerna legitimerar professionernas makt, snarare
in styr dem.

Den professionella modellen for att styra och organisera kom-
munal tjinsteproduktion ir vanlig och i det moderna sambhillet
formodligen oundviklig. Férdelarna ir betydande, i form av hog
kompetens och starkt engagemang hos personalen och i form av
flexibel och situationsanpassad problemlésningskapacitet, i en
verksamhet som har hégt kunskapsinnehill och ir starkt forin-
derlig. Likafullt finns det en baksida som ir problematisk. Till
inte sa ringa del medfér denna modell ett dilemma for den do-
minerande dverideologin om den representativa demokratins
roll. Hur kan politiker styra och ansvara f6r verksamhet som
skots sjialvstindigt av specialiserade yrkesgrupper med kunskaps-
monopol?

3. Den politiska modellen for att styra och organisera offentlig
tjinsteproduktion ir stark i ett system som det svenska, dir den
representativa demokratins institutioner har stort ansvar och di-
rekta beslutsbefogenheter i en mingd fragor. I ndgon mening ir
naturligvis alla de sju modeller som behandlas i denna &versikt
politiska, eftersom de fullgor styrande funktioner inom ett poli-
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tiskt styrt system — kommunen. And3 finns det konkreta organi-
satoriska 16sningar som pa ett mer direkt sitt baseras pa politisk
medverkan in de andra modellernas svagare och mer indirekta
relation till politiken. I de tvd modeller som behandlats, den by-
rakratiska och den professionella, ir politikers direkta medverkan
sillsynt och rentav illegitim. Men det finns andra former f6r di-
rekt politikermedverkan, former som har en stark stillning 1 den
kommunala virlden och sammanfattande kan kallas f6r en poli-
tisk modell. Motiven for en sidan mer direkt politikerstyrning ir
framfor allt av demokratisk art; politiker ir folkets representan-
ter, de ir valda av medborgarna, har 16pande kontakter med
medborgarna och kontrolleras av medborgarna 1 allminna val.
Dirf6r ses det i minga sammanhang som mer eller mindre sjilv-
klart att politiker ska medverka i styrning och ledning av kom-
munal tjinsteproduktion, idven i relativt detaljerade verksam-
hetsfragor. Ofta kompletteras detta demokratiska argument med
ett argument av helt annan karaktir: praktisk limplighet. Kom-
munalpolitiker har nimligen stora mitt av lokal férankring, erfa-
renhetsbaserad kunskap och sunt fornuft, lyder detta argument,
och det underlittar flexibilitet och situationsanpassning inom
tyansteproduktionen. Politikerna skulle silunda utgoéra nigon
sorts vardagspriglade och jordnira komplement till den profes-
sionaliserade och byrakratiserade tjinstemannakadern. I ett sy-
stem som sd starkt bygger pa den representativa demokratins
princip som det svenska, dr dessa motiveringar och de dirav {fol-
jande praktiska I8sningarna vanligt forekommande. Framfor allt
ir det kommunala nimnder och styrelser som pa ett mycket
konkret sitt ansvarar f6r verksamheten. Denna bild har emeller-
tid tva sidor, en formell-juridisk och en reell-informell. Formellt
sett ar nimnder och styrelser kollektiva beslutsorgan dominera-
de av majoritetsprincipen. Strategier, policy, budgetar, planer
och stérre enskilda fragor beslutas under stringa formella krav pa
beslutsordning, beredningsprocess, underlagsmaterial m.m., var-
efter tjinstemin sjilvstindigt verkstiller och genomfor. Politiken
kan dirmed tyckas vara avligsen och mindre interventionistisk.
Under den officiella ytan har emellertid minga av de enskilda
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politiker som ingar i kollektiva beslutsorgan i realiteten en bety-
dande inblandning i férvaltningarnas praktiska arbete och 16pan-
de beslutsfattande. Den detaljstyrande lokalpampen ir ocksd en
vanlig kritisk bild av kommunal demokrati. Politiken ir sdlunda
1 praktiken mer nirvarande i kommunal tjinsteproduktion in
vad officiella-juridiska dogmer gér gillande. Politikerrollen ir
dock, inte minst av politikerna sjilva, stindigt ifrdgasatt, omfor-
mulerad och reformerad (se t.ex. Fortroendeuppdragsutredning-
en, SOU 1989:108 och Lokaldemokratikommittén, SOU 1993:
90).

Inte bara politikens roll och beteende, utan ocksa dess struk-
turer i form av fullmiktige, kommunstyrelse och nimnder har
blivit fsremal for olika slags reformer, vanligen i samband med
ekonomiska problem.

En vanlig reform giller strivan att centralisera och koncentre-
ra politiken, sa att lokala nimnder och sektorsinriktade fack-
nimnder forsvagas eller avskaffas till forman f6r kommunstyrel-
sen och fullmiktige (se t.ex. Kommunala férnyelsekommittén,
SOU 1996:169). Surahammar, Stenungsund och Upplands Vis-
by ir tre kommuner som under viss uppmirksamhet avskaffat
systemet med facknimnder och framfor allt betonat kommun-
styrelsens roll. Systemet med facknimnder ir dir avskaffat, dock
inte alla facknimnder — valnimnden ir t.ex. lagstadgad (Bror-
strom m.fl. 1998). Det forekommer ockséd tendenser att vilja
avskaffa kommunstyrelsen och ersitta den med utskott i full-
miktige. Huvudmotivet for sidana reformer tycks vara okad
kostnadskontroll. En vanlig férestillning synes vara att lokala
nimnder och facknimnder alltfor litt utvecklas till sektoriserade
kostnadsdrivande sirintressen medan centrala politiker kan ta
krafttag och se helheten.

Ett annat motiv ir av demokratisk art. Man tinker sig att cen-
trala politiker med stérre helhetsansvar och mer reell makt inne-
bir en positiv forindring, bdde genom att stirka kommunens
frimsta demokratiska institution — fullmiktige — och genom att
vitalisera partivisendet. En strukturell kommunalpolitisk reform-
strategi av motsatt karaktir ir framfor allt aktuell 1 nigra storsti-
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der. Det giller decentralisering, sirskilt att infora stadsdelsnimn-
der. Syftet ir att fortroendevalda ska fi nirmare kontakt med
medborgarna och den praktiska verksamheten och att tjins-
teproduktionen avsektoriseras och far ett lokalt helhetsperspektiv
(se utvirderingen av stadsdelsnimnderna 1 Géteborg, Jonsson
m.fl. 1995 och 1997 och forsdksverksamheten i Stockholm, Prem-
fors m.fl. 1994). Stockholm har stadsdelsnimnder sedan 1997,
Goteborg sedan 1990 och de motiveras sdvil med forbittrad de-
mokrati som med 8kad effektivitet och bittre service. Av utvir-
deringarna att ddma har man svart att nd demokratimalet, medan
effektiviseringar, sirskilt i form av besparingar och administrativ
samordning, tycks vara de huvudsakliga resultaten. For arbetslivet
finns en tendens till 6kad snarare 4n minskad taylorism, visas i en
utvirdering av Stockholmsreformen (Wallenberg 1999).

Den politiska modellen fr att styra och organisera tjinstepro-
duktionen ir silunda vanlig och stark pd det kommunala planet
och den himtar sin legitimitet frimst ur tva killor: dels kopplingen
till den representativa demokratin med dess folkvalda ledamoter,
dels inflddet av politikernas sunda fornuft och vardagserfarenhet 1
en verksamhet som litt byrdkratiseras och professionaliseras. Poli-
tikerrollen och den representativa demokratins strukturer har
emellertid probiem, som papekats och ir féremal for kritik och
reformer av flera slag. Kanske detta mer ir symptom pia ett
grundliggande dilemma f6r den politiska modellen in ett tillfil-
ligt problem som kan 16sas med “bittre” roller och strukturer.
Politik och tjansteproduktion fungerar efter si olika rationalite-
ter att ett nirmande dem emellan kan skapa problem. Politik ba-
seras pa konflikt, kinsloladdade ideologier och majoritetens
makt dver minoriteten, medan tjinsteproduktion baseras pé lika
behandling, sakliga avgéranden och professionella bedémningar.
Ju mer politikens mekanismer tringer in i tjinsteproduktionens
vardag, desto mer riskerar likabehandlingen, den sakliga bedém-
ningen och professionalismen att skadas. En utvig kan vara att
nedtona politikens speciella prigel och hivda att den pd det
kommunala planet har stérre drag av saklighet och sunt fornuft
in av konflikt, ideologi och majoritetsvilde. Detta ir en vanlig
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utvig for att bevara den politiska modellen. Likafullt 4r det otill-
fredsstillande for denna modell att dess frimsta existensberitti-
gande skulle besta i att nedtona eller avskaffa sin egen sirart. Sak-
lighet och sunt férnuft kan forvisso tillféras tjinsteproduktionen
pa madnga sitt, t.ex. via direkt medborgardeltagande, men politi-
kens speciella mekanismer finns enbart inom politiken och kan
knappast avskaffas utan skadeverkningar pi den representativa
demokratin. Pi sa sitt har politiken i kommunerna dubbla roller
som ir svara att férena. Det handlar dels om att spegla motsitt-
ningar, konflikter och ideologiska skillnader hos folket, dvs. den
representativa funktionen, dels om att leda tjinsteproduktionen
pa ett entydigt och sakligt sitt, dvs. den styrande funktionen. I
takt med det klassiska industrisamhillets 6verging till ett postin-
dustriellt kunskapssamhille synes dessa motsittningar 6ka.

4. Den korporativa modellen innebir att intresseorganisationerna
har stor betydelse. Deras aktiva medverkan i olika led i den of-
fentliga verksamheten fullgér en del styrande och organiserande
funktioner, vanligen i frigor dir byrakratiska, professionella och
politiska modeller anses otillrickliga. Det innebir naturligtvis
inte att demokratin ersatts av korporatism i den gamla fascistiska
meningen, utan endast att moderna forvaltningsorgan och poli-
tiska institutioner i1 ganska stor utstrickning samarbetar med in-
tresseorganisationer och stundom delar berednings-, besluts- och
genomforandeansvar med dem. (Dessa moderna korporatism-
tendenser behandlas bl.a. av Schmitter och Lehmbruch 1981, for
Sveriges del av Rothstein 1992.) Pd det kommunala planet finns
korporativa arrangemang av olika slag. Ett exempel ir de fackli-
ga organisationernas nirvaro- och yttranderitt i nimnder och
styrelser. Ett annat exempel 4r samarbetsorgan om arbetsmilj6-
fragor, personalpolitik och utvecklingsprojekt dir bade politiker,
tjinstemin och fackliga representanter deltar. Ytterligare ett ex-
empel ir handikapp- och pensionirsorganisationernas institutio-
naliserade samarbete med politiker och tjinstemin. Tanken ir att
representanter for de grupper som sirskilt berors av en viss kom-
munal verksamhet ska ha méjligheter till systematiska former for
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insyn och inflytande. Tre skil brukar anf6ras (t.ex. 1 1980-talets
forvaltningsutredning, SOU 1983:39).

For det f6rsta har intresseorganisationerna detaljerad sakkun-
skap pa vissa omrdden, vilket medfor bittre beredning, beslut
och genomférande. De ses helt enkelt som ett expertpriglat
komplement till politiker och tjinstemin. Dessa tre parter — po-
litiker, tjanstemin och intresseorganisationer — ska i detta per-
spektiv inte ses som motparter som driver fastlista stindpunkter,
utan som en argumenterande och problemldsande samling av
aktorer med olika bakgrund och olika kompetens. Ett exempel
ir stodet till handikappade. Deras organisationer har férmodli-
gen storre insikt 1 vardagens situations- och individberoende
svirigheter in vad politiker och tjinstemin har, varfor ett nira
samarbete mellan de tre parterna kan antas medfora bittre an-
vindning av de pengar som anslagits fér andamadlet.

For det andra fir det kommunala beslutsfattandet 6kad legiti-
mitet om de medborgare som sirskilt berors av en viss friga har
mojligheter till systematiskt inflytande genom sin intresseorgani-
sation. Folkstyrelsen skulle siledes breddas och stirkas om tre
parter med demokratisk legitimitet deltar 1 beslutsprocessens oli-
ka faser, 1 stillet for enbart tva parter.

For det tredje anses intresseorganisationernas representanter
utdva en sorts allmin medborgerlig kontrollfunktion i politikens
och f6rvaltningens annars si slutna virldar. Kommunal demo-
krati skulle med detta synsitt knappast kunna vara en exklusiv
politiker- och tjinstemannamakt. En bredare medborgerlig del-
aktighet har, inda sedan antikens dagar, setts som ett viktig de-
mokratiskt virde och intresseorganisationernas medverkan i1
kommunala beslutsprocesser ses girna som en modern approxi-
mation av detta gamla ideal.

Bade praktiska och demokratiska skil brukar siledes anf6ras
for att motivera intresseorganisationernas medverkan i olika faser
av de kommunala beslutsprocesserna. Likafullt finns det i denna
korporativa samarbetskultur nigra dimensioner som kan vara
problematiska.

En sidan ir att potentiell kritik mot den offentliga maktens
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politiker och tjinstemin kan tystna om viktiga opinionsbildande
organisationer ir medansvariga for beredning, beslut och ge-
nomforande. Intresseorganisationerna skulle bli “gisslan” som i
egenintresse later bli att kritisera kommunala makthavare. Orga-
nisationernas representanter i forvaltningen skulle da steg for steg
kunna utvecklas till forvaltningens representanter i organisatio-
nerna. Det ir onekligen en praktisk 16sning for kommunala
makthavare, men mindre tilltalande fran folkstyrelsens synpunkt;
fria organisationer ir ett viktigt demokratiskt virde.

En annan problematisk aspekt av den korporativa modellen ir
att intresseorganisationernas ledning kan orientera sig mer mot
kommunala beslutsfattare in mot medlemmarna, varvid organi-
satoriska tendenser till toppstyrning och medlemspassivitet for-
stirks. Pd kort sikt kan en intresseorganisations stillning stirkas
genom sadant samarbete med makthavare, men pé lingre sikt
riskerar den att forsvagas dirfor att det nédvindiga stodet frin
medlemmarna kan minska.

Ytterligare en kritisk synpunkt pd korporatismtendensen ir att
politikers och tjanstemins ansvar infor lagar och medborgare i
traditionell rittssikerhetsanda riskerar att tunnas ut genom ett in-
timt samarbete med intresseorganisationerna och deras mer be-
grinsade ansvar att tillvarata medlemmarnas intressen. Ett exklu-
sivt politiker- och tjinstemannamonopol pa beredning, beslut
och genomftrande i kommunerna ma ha sina brister, men syftar
inda tll att tydliggéra ansvaret. Kanske demokratin i kommu-
nerna skulle tjina pi att tydligare och klarare vandra denna vig i
stillet for att dela och sudda ut ansvaret.

Bide medborgare och organisationsmedlemmar skulle silun-
da kunna hamna i underlige i en utvecklad korporativ kultur, ef-
tersom eliterna frin politik, forvaltning och organisationsvisen-
de i ett sddant fall i stor utstrickning samarbetar, delar pa ansvaret
och tenderar att skydda varandra. Pa det kommunala planet finns
flera exempel pd korporativa tendenser, men huruvida nigra av
de nimnda nackdelarna manifesterats i praktiken ir i stort sett
okint. Kanske uppstar dessa nackdelar huvudsakligen i ett fullt
utvecklat korporativt system och dit har vi 4nnu ling vig att g3,
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medan dagens kommunala korporatism kan vara en timligen
harmlds foreteelse som pa ett smidigt sitt fyller vissa styrnings-
och legitimitetsbehov genom ett samarbete mellan politiker,
tjanstemin och intressorganisationer. Likafullt finns dir tenden-
ser som torde mildra entusiasmen for denna lésning.

s. Brukarmodellen ir en relativt sen féreteelse, som nog huvud-
sakligen bor ses som ett svar pd problem och tillkortakomman-
den i mer etablerade modellers forsék att styra och organisera
tjinsteproduktionen. Inte minst ir det den stundtals utbredda
kritiken mot medborgarnas otillrickliga valméjligheter och sva-
ga inflytande i kommunernas politiker-, tjinstemanna- och pro-
fessionsdominerade verksamhet som ligger bakom framvixten
av olika slags ”brukarinflytande” (frin bérjan lanserat som en ny
socialdemokratisk forvaltningspolitik, se Mellbourn 1986). Des-
sa metoder for att styra och organisera kommunal verksamhet ir
timligen nya, outvecklade och begrinsade, och utgér dirfor
ingen modell av samma dignitet som den byrakratiska, den poli-
tiska och den professionella. Brukarnas legala mgjligheter till in-
flytande ir ocksé ytterst begrinsade, sirskilt jimfért med perso-
nalens mojligheter via arbetsrittsliga lagar och avtal. Anda har
brukarinflytande stundtals setts som en viktig framtidslésning,
motiverad bdde med styrningsskil och demokratiskal.

Styrning via brukarinflytande skulle kunna fungera dels ge-
nom den representativa principen sa att nigra valda brukare eller
forildrar/anhoriga deltar 1 en styrelse eller referensgrupp, dels
genom direkt individuell paverkan pd den kommunala tjinst
man nyttjar. Tanken ir att sidana styrsignaler baseras pd mycket
konkret, lokal och specifik kunskap, och dirfor utgér ett effek-
tivt komplement till andra typer av styrning.

Demokratiskilet f6r utdkat brukarinflytande innebir att det
traditionella politiska systemet kompletteras med ett mer direkt
medborgerligt deltagande som kan 16sa en vilkind brist 1 den re-
presentativa demokratin: folklig passivitet och bristande engage-
mang. Brukarinflytande skulle di innebira en sorts skolning i
medborgaranda och sambhillsansvar, lika mycket som en konkret
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paverkan pi en speciell kommunal tjinst. Mycket av den klassis-
ka argumentationen f6r kommunal sjilvstyrelse gir just i dessa
banor.

Stundtals finns det ocksi ett tredje skil for utokat brukarinfly-
tande, vanligen lite vagt uttalat i medvetande om dess liga legi-
timitet: besparingsmojligheter. Tanken har varit att 6kad med-
borgerlig delaktighet i ndgon man skulle kunna avlasta den
anstillda personalen arbetsuppgifter, med positiva ekonomiska
konsekvenser.

Konkreta 16sningar som prévats inom brukarmodellens ram
ir medborgerlig medverkan i styrelser pa t.ex. skolor och dag-
hem, individuellt direktinflytande 6ver den verksamhet man
sjalv nyttjar och valfrihet mellan olika ”producenter”. Naturligt-
vis varierar brukarnas reella mojligheter till inflytande, diri ligger
en av modellens stora brister. Dels anses olika socioekonomiska
grupper ha skilda majligheter; brukarinflytande sigs ibland vara
den vilutbildade medelklassens reform, dels har brukaren olika
stillning i olika verksamheter, vilket paverkar mojligheterna till
inflytande. Forildrar i skolan och barnomsorgen kan med goda
skil antas ha en starkare stillning 4n hjilptagare och anhoriga
inom psykvard, dldreomsorg och omsorgen om utvecklingsstor-
da. Brukarinflytandet inom ildreomsorg och barnomsorg har
granskats i ett forskningsprojekt och dir uppvisas flera skillnader
som kan hinfSras till graden av beroende gentemot personalen
(Moller 1996). Over huvud taget ir relationen personal-brukare
en komplicerad faktor i diskussionen om styrning av tjinstepro-
duktionen. Lika vil som 6kat brukarinflytande kan bli ett frukt-
bart komplement till mer traditionella styrformer, si kan det
medfora negativa konsekvenser i form av lokala allianser mellan
personal och brukare mot demokratiskt legitima beslutsorgan.
Forildrar och personal pd en forskola kan gi samman och kraft-
fullt kriva mer resurser, eller mindre besparingar, pd den egna
enheten, varvid svaga och fega 6verordnade instanser ger dem
resurser pd bekostnad av andra — beskedligare — forskolor. Loka-
la sirintressen skulle pd detta sitt kunna konkurrera med var-
andra om krympande resurser och driva hégre beslutsorgan
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framfor sig, inte med sakskil utan med det kraftfulla maktmedel
som en allians mellan brukare och personal utgér. Resurserna ir
Jju begrinsade, synnerligen begrinsade, och ett sidant ménster av
allas krig mot alla skulle knappast vara positivt {6r kommunal de-
mokrati.

6. Marknadsmodellen ir liksom brukarmodellen en sentida idé i
kommunerna. I nigon mén baseras den ocksd pa samma grund-
tankar, dtminstone betonas i bida dessa forestillningar att ckat
individuellt inflytande ger positiva etfekter bade for individen
sjilv, 1 form av ett demokratiskt frihetsvirde, och fér kvaliteten
pa tjansteproduktionen, genom en sorts kundtryck pa producen-
terna. Brukarmodellen stannar emellertid inom det offentliga
huvudmannaskapets ram, medan marknadsmodellen brukar
kombineras med privatiseringar eller andra former av férindrat
huvudmannaskap. Marknadsmodellen ir pa sa sitt mer langtga-
ende och 6vergripande, och motiveras till stor del med klassiska
argument om att konkurrensen och valfriheten ir kreativitetsbe-
frimjande. Periodvis har intresset f6r denna modell varit stark i
kommunerna.

Kanske man kan tala om tre bevekelsegrunder f6r marknads-
modellen. Delvis ir den resultatet av en ideologisk dvertygelse
om marknadsmekanismernas férdelar mer generellt, delvis en
konsekvens av den pragmatiska instillningen att préva nya me-
toder nir de gamla inte fungerar tillrickligt bra och delvis har det
nog funnits vissa drag av modetrend 6ver denna reform likavil
som over de flesta andra styrnings- och organisationsreformer.

Begreppet “marknadsmodell” kan naturligtvis ges en string
definition for att endast ticka de metoder som baseras pa privat
iganderitt, fri konkurrens och full valfrihet — da blir den sillsynt
i kommunal verksamhet. Det ir kanske rimligare att i ett brett
svep finga en mingd olika l6sningar som inspirerats av mark-
nadsekonomin. Ofta inférs de med bevarat kommunalt huvud-
mannaskap, i syfte att tillvarata det bista frin tva virldar: dels den
politiska styrningens demokratiska legitimitet, jamlikhetsfoku-
sering och folklig férankring, dels marknadsmekanismernas dy-
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namik, kundberoende och stimulerande press pa producenterna.
Kommunala marknadsldsningar ir silunda i huvudsak inte total
avpolitisering och privatisering, utan snarare ett kompletterande
inomkommunalt styrmedel i den meningen att kunden/bruka-
ren styr producenterna genom sin valfrihet, medan politikerna
styr de allminna ramarna och strategierna (se t.ex. de principiel-
la motiveringarna i Saltman och von Otter 1990 och 1992). Det-
ta giller metoder som &kad konkurrens, bestillar—utférarsystem,
entreprenader och bolagiseringar, men ocksd “renare” mark-
nadslésningar som privatiseringar dir kommunen star for hu-
vuddelen av finansieringen och ofta utévar nigon sorts kvalitets-
kontroll.

Marknadsmodellen har udden riktad mot traditionella kom-
munala kinnetecken, eller avarter, som miktig byrakrati, starka
professioner och dominerande politiker. Andi ir marknadsinspi-
rerade 16sningar inom kommunal tjinsteproduktion naturligtvis
inte problemfria. Okad kommunal pappersexercis, genom be-
stillarfunktionen och kontraktskrivandet, férefaller att vara ett
problem, svirigheten att kontrollera kvaliteten hos entreprens-
rer ett annat. [ stillet for att bli huvudmekanismen for styrning
och organisering av kommunal tjinsteproduktion synes alltsa
marknadsmodellen vara en styrmodell bland andra.

7. Ekonomism har jag lite vanvordigt valt att kalla nigra av de me-
toder som under senare ir utkristalliserats till en egen styrnings-
modell. Det giller tendensen att besparingar, utgiftsminimering-
ar och hillande av budgetramar stigit fram nistan som domine-
rande milsittningar for offentlig verksamhet, efter att tidigare ha
varit mer av ram och fSrutsittning for verksamhetsorienterade
mal. Ekonomin maste naturligtvis vara en viktig faktor i offent-
lig verksamhet och ekonomistyrning i olika former har alltid
funnits. Budgetprocessen ma ricka som exempel. Det nya ir att
ekonomin stigit fram som nagot av sjilvindamal. Att "halla bud-
geten” och att “skira ned” framstdr ibland nistan som huvudmal
1 kommunerna och den silunda framvixande ekonomismen har
1 minga fall tringt ut andra styrmodeller. Vanligen har denna
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férindring atfljts av politisk och administrativ centralisering
och koncentration, sd att kommunstyrelsen tagit ett starkare
grepp 6ver andra nimnders verksamhet, eventuellt avskaftat el-
ler slagit ihop dem och f6rvaltningsledningarna har styrt sina lo-
kala enheter hirdare. Moraliserande avstindstaganden fran detta
faktum ir en aning poinglost. Naturligtvis ir kommunernas har-
da verklighet — ekonomiska problem, diliga konjunkturer, hég
arbetsléshet, okande sociala problem — den tvingande bakgrun-
den till ekonomismens framvixt. Staten har dven under hérda ti-
der, sdrskilt under harda tider, haft en tendens att ligga allt fler
ofinansierade arbetsuppgifter pd kommunerna. Inte minst finns
det ett tydligt samband mellan besparingarna i de statliga social-
forsikringssystemen och de dkande utgifterna i kommunerna.
Forindrade nivder i A-kassa, kontant arbetsmarknadsstéd, sjuk-
penning, utbildningsbidrag, férildrapenning, barnbidrag, bo-
stadsbidrag, bidragsférskott och egenavgifter piverkar direkt
kostnaderna f6r kommunernas socialbidrag och sambanden gir i
en och samma riktning: minskade statliga utgifter, 6kade kom-
munala utgifter. Salonen (1997) visar i sina berikningar att dessa
s.k. overviltringseffekter under 1997 medfért kningar av soci-
albidragen med ungefir 10 procent. Detta sker samtidigt som de
komplicerade systemen f6r skatteutjimning och statsbidrag gor
att mer langsiktigt rationella dtgirder f6r ekonomisk hushéllning
1 en kommun blir timligen meningsldst. Att hamna under det
kommunalekonomiska genomsnittet, av ofé6rmiga eller av
opiverkbara sociala orsaker, leder till hégre bidrag och att
hamna 6ver genomsnittet leder till minskade bidrag och till att
staten omfdrdelar ”6verskottet” till andra kommuner (se t.ex.
ESO-rapporten, Ds 1998:15). Denna situation skapar — {or att
lina ett uttryck fran psykologin — inlird ekonomisk hjilpléshet,
vilket stimulerar en politisk kultur med dubbel karaktir. Det
handlar dels om en fatalistisk instillning i 1dngsiktiga och struk-
turella ekonomiska frigor, dels om dterkommande behov av
panikbesparingar och andra av den sniva ekonomismens kin-
netecken.
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Niégon eller nagra av dessa sju styrningsmodeller ir mest av ka-
raktiren situationsbundna pragmatiska 16sningar eller spontana
fragment ur icke-kommunala traditioner for att préva nigot nytt
1 en svar situation. Andra ir verkligen medvetet konstruerade
modeller for att styra och organisera kommunal tjinsteproduk-
tion och de utgér basen i den forvaltningspolitik eller de styr-
ningsdoktriner som dominerar i bade stat och kommun. Fér-
valtningspolitik och styrningsdoktriner férindras emellertid. Vid
vissa tider har t.ex. den korporativa modellen haft en stark still-
ning och intresseorganisationernas deltagande i offentlig verk-
samhet har setts som nigot mycket positivt, vid andra tider har
denna modell rakat i vanrykte och bekimpats. Samma sak giller
den politiska modellen. Kommundelsnimnderna innebar pa
1970-talet och i borjan av 1980-talet en tkad tilltro till denna
modell, medan den snabbt gick tillbaka under marknadsinspira-
tionens sena 1980-tal. Med sina ekonomiska problem har 1990-
talet pa sitt och vis inneburit en renissans for den politiska mo-
dellen. Dels har politik och forvaltning centraliserats och
koncentrerats, med ett bakomliggande antagande att ett mindre
skikt toppolitiker kan genomdriva hirda och nédvindiga beslut,
dels har Stockholm och Géteborg stadsdelsnimnder som baseras
pa en férhoppning om lokala politikers positiva konsekvenser
for demokrati, effektivitet och service. (En 6versikt éver aktuel-
la férindringstendenser ges av kommunala férnyelsekommittén,
SOU 1996:169.)

De sju styrningsmodellerna har alltsa olika valér i en principi-
ell diskussion om lingsiktiga kommunala utvecklingstendenser.
Alla ir inte lika intressanta och alla har inte kopplingar till kom-
munernas speciella roll 1 samhillet. Négra ir intressantare in
andra och virda att syna nirmare.

Vad ir en organisationskultur?

Begreppet styrningsmodell” bestar av regler och strukturer som
pa politisk eller administrativ vig konstruerats i ett bestimt syfte;
att styra och organisera. Sddana instrumentella konstruktioner blir
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emellertid foga anvindbara om de inte harmonierar med djupare
foreteelser som giller minskliga relationer, kinslor, virderingar
och fundamental verklighetsuppfattning. Minniskan styrs inte
endast av regler och organisationsstrukturer. Dirf6r ir de styr-
ningsmodeller som har nigon ldngvarig och stark betydelse base-
rade pa emotionella och mentala faktorer, de ir inte bara en sam-
ling regler och organisationsstrukturer. Framgangsrika styrnings-
modeller ir baserade pa organisationskulturer, vilket ir nigot som
ligger djupare och fastare in regler och praktisk handling, men
det 4r ocksa ndgot som ir mer svarfangat och mangdimensionellt.
Begreppet organisationskultur definieras av Edgar Schein, en av
organisationspsykologins portalfigurer, pd detta sitt:

Ett monster av gemensamma grundliggande antaganden som
lirts in 1 en grupp nir den 18st problemen med att anpassa sig till
omgivningen och att dstadkomma inre samordning, som har
fungerat tillrickligt bra for att anses giltigt och som dirfSr anses
virt att lira ut till nya medlemmar som det ritta sittet att upp-
fatta, tinka och kinna i relation till dessa frigor.

(Schein 1992 s.12. Min dvers.)

Schein betonar sirskilt att en organisationskultur bestar av djupt
liggande virderingar som binder ihop olika dsikter och beteen-
den till en helhet, utan att vara synligt for utomstdende eller ens
nagot riktigt medvetet hos organisationens medlemmar. Han be-
tonar ocksd hur denna kultur systematiskt, men till stor del via
omedvetna mekanismer, skolar in — socialiserar — nya grupp-
medlemmar. Handling, och synligt beteende 6ver huvud taget,
ingdr diremot inte i definitionen av en organisationskultur. Be-
teendet har visserligen sitt ursprung i organisationskulturens
mentala och emotionella faktorer, men paverkas ocksa av tillfil-
liga, individuella, situationsanpassade eller pd annat sitt specifika
omstindigheter. ”Nir vi observerar regelbundna beteendeméon-
ster”, siger Schein (aa. s.14), "vet vi dirfér inte om det verkli-
gen ir en manifestation av organisationskulturen.” Det rader
alltsd inte ndgon enkel kausal relation av typen organisationskultur
=+ handling, eftersom handling kan ha annat ursprung an kultu-
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ren. Men likafullt 4r organisationskulturen en av de viktiga fak-
torerna bakom praktisk handling. Aven det motsatta giller: hand-
ling = organisationskultur, inte i varje enskilt fall men p3 lang sikt.
For det dr ju sa att praktisk handling paverkar virderingar och
grundliggande antaganden. I normalfallet ir det just genom ge-
mensam handling som en organisationskultur vixer fram i en
grupp. Sirskilt sker det genom att framgingsrikt beteende tring-
er djupt ned 1 minniskans mentala och emotionella skikt och bil-
dar gemensamma referensramar bland dem som deltar. Denna de
framgingsrika handlingarnas ”ideologisering” ir organisations-
kulturens grund.

Kommunala styrningsmodeller av den typ som diskuterades i
féregdende avsnitt har silunda en instrumentell karaktir och
fungerar pd det minskliga ytplan som giller regler, strukturer
och beteenden. Dir hycklas inte med avsikten — att styra och att
paverka. Det ir alla styrningsmodellers raison d‘étre. For att fun-
gera ndgorlunda framgingsrikt maste emellertid en styrningsmo-
dell vara ndgot djupare och nigot mer 4n enbart en politisk/ad-
ministrativ konstruktion av regler och strukturer. Det maste
finnas en koppling till det mer méingsidiga och fundamentala be-
greppet organisationskultur, dir kollektiva erfarenheter ideolo-
giserats till virderingar och grundliggande antaganden om verk-
ligheten. P34 s3 sitt dr styrningsmodeller 1 hogre eller ligre grad
bide instrumentella styrmetoder och djupt liggande gemensam-
ma mentala och emotionella referensramar fér grupper av min-
niskor. Av det foljer att styrningsmodeller inte utan vidare later
sig omvandlas, nedtonas, forstirkas, avvecklas eller pa annat sitt
paverkas i politiskt/administrativt syfte. Om si vore fallet skulle
de inte ha den livskraft och styrka som de faktiskt har. P3 ett
timligen ytligt sitt har dock, sirskilt 1 den s.k. managementlitte-
raturen, organisationskulturer eller foretagskulturer betraktats
som instrumentella styrmedel i ledningens tjinst, limpade att er-
sitta alltmer otillricklig budget-, order- och regelstyrning. Tva
vilkinda bécker inom omradet ir Deal och Kennedy Foretags-
kulturer (1985) och Peters och Waterman Pa jakt efter mdsterskapet

(1987).
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Salunda innehadller kommunal tjinsteproduktion dtminstone
sju huvudtyper av styrningsmodeller: den byrakratiska, den pro-
fessionella, den politiska, den korporativa, brukarmodellen,
marknadsmodellen och ekonomismen. De ir naturligtvis i den
kommunala praktiken ofta blandade med varandra och svira att
urskilja i sin rena, teoretiska form. P det principiella planet for-
mas de dock till distinkta modeller av olika karaktir och med
olika stark koppling till det mer djupgiende begreppet organisa-
tionskultur, med dirav foljande olikheter i livskraft och styrka.
Nigra av dessa styrningsmodeller kan antas ha si svag koppling
till en organisationskultur att de mest ir att betrakta som tillfilli-
ga l6sningar eller 6vergiende modevigor, andra har si stark
koppling till en livskraftig organisationskultur att de fortsitter att
dominera pa det reella planet iven nir andra modeller domine-
rar pa verbala och officiella plan. Ar t.ex. inte ekonomismen en
av dessa mer tillfilliga modeller som skapats i ett kirvt ekono-
miskt lige utan att ha nigon djupare férankring i kommunala
grundvirderingar? Ar inte byrikratin typexemplet pa en mycket
stark organisationskultur med djupa rotter 1 offentlig verksam-
het, en organisationskultur som har blivit lite ”ofin” och "ute”
men som likafullt har en mycket stark stillning i praktiken. I ord
ir numera nistan alla kommunala beslutsfattare obyrakratiska, i
handling ir nistan alla byrdkratiska.

Kanske man kan rangordna de olika kommunala styrnings-
modellerna med avseende pa livskraft och koppling till en stark
organisationskultur, med byrakratin i topp och ekonomismen i
botten. Placeringarna dir emellan ir lite osikrare. Andi forefal-
ler byrdkratin och professionalismen att vara de tva organisa-
tionskulturer som har en sirskilt markant stillning i kommunal
tjinsteproduktion och de kan dirigenom styra bade forestill-
ningsvirld och handlingar hos politiker, personal och allminhet.
Nyare 16sningar pa styrningens och organiseringens omriade
kommer inte sillan till korta i métet med dessa miktiga kulturer,
som pd sd sitt utgdr en konservativ kraft som skapar stora svérig-
heter f6r kommunerna i anpassningsprocessen till det postindu-
striella kunskapsamhillet. Studier av byrdkratin och professiona-
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lismen och deras relation till alternativa 18sningar i den nuvaran-
de samhillsforindringens tid, man ma kalla den postindustriell
eller ej, ir dirfor en angeligen forskningsuppgift. Denna skrift
ska forsoka ge ett ansprakslost bidrag dirtill, framfor allt genom
att vrida och vinda pa ett undersékningsmaterial f6r att utvinna
intressanta lirdomar.

Professionaliserad byrakrati eller byrikratiserad
profession?

Den byrikratiska och den professionella organisationskulturen
har bdda en dominerande roll i kommunal verksamhet, men ir
pé minga sitt varandras motsats. De har olika syn pa minniskor
och pid samhillet, de har olika virderingar och verklighetsupp-
fattningar, de har olika interna auktoritetsstrukturer och samord-
ningsmekanismer och de har olika idéer om kommunens hu-
vuduppgift. Medlemmarna i respektive kultur har ocksi olika
utbildningsbakgrund, olika relationer till varandra och olika kar-
ridrvigar. And3 finns det likheter, ganska stora likheter. Bida ir
hierarkiska och reglerar individens beteende och normsystem.
Bada utgor ocksd nadgot av huvudmetoder for styrning och orga-
nisering av modern offentlig verksamhet, ofta beroende av var-
andra och nira kopplade till varandra. Det finns helt enkelt star-
ka samband mellan den byrdkratiska och den professionella
organisationskulturen, utvecklade under ling samexistens. Den
byrdkratiska kulturen har format de organisatoriska ramarna och
den hierarkiska grundstrukturen i form av specialiserade férvalt-
ningar, dir olika yrkesgrupper kontinuerligt har férdjupat sin
specifika kunskap och sin egen professionella kultur (papekat
bl.a. av Stewart 1988). I dagens kommuner skulle det alltsd kun-
na vara svart att sirskilja rent byrdkratiska och rent professionel-
la yrkesgrupper med tillhérande organisationskulturer i klassisk
mening, eftersom de professionella grupperna i stor utstrickning
fungerar inom byrédkratins regelverk, budgetsystem och organi-
sationsscheman, och de byrdkratiska grupperna i stor utstrick-
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ning bestir av hogutbildade specialister med kunskapsmonopol
och stark kiranda. Medan mdnga professioner har blivit byrékratisera-
de har méanga byrdkratier blivit professionaliserade, siger Scott (1966
5.265, min dvers.) och menar att detta rymmer méinga principi-
ellt intressanta problem eftersom det ror sig om tvd system som ba-
seras pd fundamentalt olika principer (a.a. s. 266, min dvers.).”Pro-
fessionaliserad byrdkrati” och “byrdkratiserad profession” ir tva
sprakliga fors6k att ticka detta, framfor allt for att skilja denna
nya féreteelse frin ildre traditioner av klassiska statliga imbets-
verk, respektive fria yrkesutdvare som doktorn och advokaten
(Blau och Scott 1962, Mintzberg 1983). Omsesidigt beroende li-
kavil som spinningsfyllda motsittningar kinnetecknar relatio-
nen mellan professionaliserings- och byréakratiseringsprocesserna
1 det moderna sambhiillet, enligt Hall (1968). Han visar att profes-
sionella gruppers siregenheter paverkar de organisatoriska struk-
turer de verkar inom, men ocksa att dessa organisatoriska struk-
turer och rutiner pdverkar de professionella gruppernas interna
mekanismer.

For svenska kommuners del ir dessa ”professionella byrakra-
tier” eller “byrakratiska professioner”ett timligen vilkint feno-
men. Skolan, socialtjinsten, miljoférvaltningen och stadsbygg-
nadskontoret ir nigra exempel pd starka och hierarkiska
forvaltningar med regelverk av bide statlig, kommunalpolitisk
och intern karaktir, samtidigt som de ir befolkade av hogutbil-
dade specialister med stark karanda och kunskapsmonopol inom
sitt respektive omrade. Ena sidan av detta ir den rollkonflikt som
litt uppstdr nir professionella grupper ska fungera i en byrikra-
tisk omgivning. Professionens etiska normer, karanda och kun-
skapsbaserade hierarki kommer litt i motsittning till den tradi-
tionella kommunala férvaltningens regelstyrning och admini-
strativt baserade hierarki. I den meningen kan det uppstd nagot
av forsvagningseffekter, eftersom tva motsatta organisatoriska
principer kolliderar. Den andrasidan dr emellertid den f6rstirk-
ningseffekt som litt later sig observeras. Tva miktiga organisato-
riska principer — byrakrati och professionalism — samverkar da
for att stirka autonomin och férsvaga yttre fiender av typen
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kommunalpolitiker, kommundirektérer och allminhet. Detta ir
1 sjilva verket ett sd vilkint fenomen — och problem — att det ut-
gjort ett huvudmotiv till flera stora kommunala organisationsre-
former genom aren. Kommundelsnimnder och stadsdelsnimn-
der har till stor del motiverats just med behovet av 6kat politiskt
inflytande 6ver verksamheten och viljan till avsektorisering, dvs.
minskad makt for regelproducerande centralférvaltningar och
deras sektorsbaserade specialister. Aven de vid 1990-talets slut si
populira centraliserings- och koncentrationsreformerna (fack-
nimnder avskaffades och fullmiktige stirktes), motiverades van-
ligen med behovet av 6kat politiskt inflytande och mer samord-
nad verksamhet. I dessa organisatoriska reformsammanhang
upplevs de traditionella "professionella byrakratiernas” sektors-
uppdelade specialisering som bide ett demokratiskt problem och
ett effektivitetsproblem. Det uppfattas som ett demokratiskt pro-
blem, eftersom politikerna inte tycker sig kunna paverka verk-
samheten, framfor allt inte i ett helhetsperspektiv. Och som ett
effektivitetsproblem, eftersom sektorsuppdelningen inte anses
motsvara det moderna sambhillets krav pd helhetssyn och sam-
verkan &ver yrkesgrinser. "Multiproblem” bland barn och ung-
dom l&ses t.ex. inte genom sektorsuppdelad specialisering och
revirtinkande.

Detta ir bara glimtar ur en sammansatt verklighet. Hur dagens
kommunala tjinsteproduktion ska karaktiriseras dr inte sjilv-
klart. Finns det en tydlig byrikratisk och en tydlig professionell
organisationskultur, vilken av dem dominerar och hur ir relatio-
nen dem emellan? I vilken grad ir de integrerade med varandra?
Ar det "professionell byrikrati” som ir dagens trend? Huruvida
nigon organisationskultur dominerar 6ver den andra och hur
lingt den eventuella integrationen dem emellan har gatt ir sjilv-
klart empiriska fragor. Jag ska forsoka ge dtminstone ett delsvar
pé dessa frigor, genom att redovisa och diskutera en underssk-
ning om arbetslivet inom omsorgen om handikappade och ut-
vecklingsstorda, ofta kallat omsorgerna.
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I

Byrakratisering
och professionalisering
1nom omsorgerna

iskussionen om organisationskulturer i kommunal verk-
Dsamhet bor med fordel foras ned till en mycket konkret
niva. Analyser av praktiskt arbete pa enskilda arbetsplatser utgdr
den bista grunden fér pastienden om hur arbetsliv och tjinste-
produktion ”verkligen” fungerar och vilken organisationskultur
som 1 realiteten dominerar. Jag har ambitionen att med hjilp av
mitt undersékningsmaterial uttala mig ganska bestimt om dessa
frigor, dven om det bara blir inom en sektor — omsorgerna.
Samtidigt finns det uppenbarligen kopplingar till spinnande
principfrigor av mer vergripande slag. Det giller den represen-
tativa demokratins mojligheter att styra tjinsteproduktionen,
medborgarnas delaktighet i lokala angeligenheter, forséken att
ersitta taylorismen i arbetslivet och framvixten av nya effektivi-
tetsmodeller i en samhillelig brytningstid. Over huvud taget gil-
ler det kommunernas roll i det nya samhillet och deras fdrmaga
att anpassa sig till pdgiende omvandlingsprocesser. Dessa prin-
cipfrigor dr av den karaktiren att de inte kan besvaras av mitt ma-
terial i nigon rimlig mening. And3 bor man diskutera dem. Det
kan emellertid goras pa mer eller mindre fruktbart sitt. Min am-
bition ir att férsoka hilla nere det 16sa tyckandet och att begrin-
sa de spekulativa elementen till aspekter dir det empiriska mate-
rialet verkligen ger intressanta lirdomar. Pa si sitt omfattar
denna skrift tre abstraktionsnivder: dels handfast empiriskt mate-
rial om vardagligt arbete pd enskilda arbetsplatser, dels ett forsok
att tydligt besvara frigan om vilken organisationskultur som do-
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minerar i en viktig kommunal verksamhet, dels lite mer speku-
lativt priglade diskussioner om kommunernas utvecklingsten-
denser i en samhillelig brytningstid.

Hur denna koppling mellan teori och empiri och mellan oli-
ka abstraktionsnivder kan goras ir en friga om grundliggande
metodprinciper.

Metod

Relationen mellan teoretiska och empiriska nivier inom forsk-
ningen ir problematisk och kontroversiell. Mitt eget forhall-
ningssitt ir inspirerat av Karl Popper. En av hans kipphistar i
metodfrigor ir kritiken mot verifikationismen. Verifikationism
innebir den grundliggande hillningen att en teori eller modell
ska verifieras, dvs. bevisas eller bekriftas. Det ir ibland en alltfsr
litt uppgift pa det samhillsvetenskapliga omridet. Det brukar
utan storre besvir ga att leta upp enskilda fakta som kan stodja
vilken teori som helst. Ofta sker det i form av ett cirkelresone-
mang. Man utgir ifrdn vad man tror sig veta, samlar in ensidigt
material som stdder just detta — och anser sin ursprungliga stind-
punkt bevisad. Man har knappast fitt veta mer, men man har fatt
sina forutfattade meningar bekriftade och illustrerade. Forsk-
ningsstrategier av detta slag ir inte ovanliga. Ibland férekommer
de inom den s.k. kvinnoforskningen eller genusforskningen. Da
anvinds foljande modell:

1) Man utgar ifrin att kvinnor ir fortryckta av manssamhillets
strukturer och kulturer.

2) Man samlar sedan in fakta pa sidana omraden dir man redan
pa forhand vet att kvinnor har simre villkor 4n min och bort-
ser medvetet frin alla andra omraden som skulle kunna kom-
plicera bilden.

3) Man konstaterar att kvinnor verkligen har simre villkor in
man.

4) Man anser sin teori om generellt kvinnoftrtryck bekriftad.
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Verifikationistiska strategier brukar mer allmint anvinda tvi al-
ternativ.

For det forsta kan en teori betraktas som sann och dirfor en-
bart i behov av empiriskt illustrationsmaterial. Varfor skulle man
ddsla resurser pa att kritisera en sann teori? Faktainsamlingen har
da det uttalade eller outtalade milet att belysa teorin, inte att ifra-
gasitta eller vidareutveckla den. Detta forhillningssitt nirmar sig
det religiosa eller politiska och ir legitimt inom dessa samhills-
sektorer, men har foga med vetenskaplighet att gora.

For det andra kan madlet vara att bevisa att teorin verkligen ir
sann. Alltfor litt glider man da in pa uppgiften att enbart samla
in sddant material som man redan pi férhand vet bekriftar teo-
rin, medan man bortser frin komplicerande fakta och alternativa
forklaringar.

Sidana strategier bor 6verges, hivdar Popper (1969), eftersom
de leder till orimliga konsekvenser — framfor allt att det kritiska
elementet 1 vetenskaplig verksamhet férsvagas, varvid teoriut-
vecklingen avstannar och kunskapens tillvixt stagnerar. Forska-
ren blir kampanjmakare for politiska dsikter och firdiga model-
ler, mer in kritiskt sinnad nyskapare. I mitt eget fall vore det litt
att tillimpa en verifikationistisk strategi. Jag skulle di medvetet
leta upp material som stéder nigon av de i f6rra kapitlet presen-
terade teoretiska forestillningarna, vilket nog liter sig géras.
Dirmed skulle den tidigare forskningens teorier bekriftas, och
utan ambitionen att kritisera dem skulle jag inte heller kunna vi-
dareutveckla dem eller skapa nya. Forskningen skulle stagnera pé
det teoretiska planet. Men det skulle dven uppstd negativa kon-
sekvenser pd det empiriska planet. Faktainsamlandet skulle styras
mot en snivt kumulativ strategi inom etablerade ramar och prin-
ciper, pa sd sitt att alltmer detaljerade uppgifter om kinda for-
hillanden kartliggs. Ett exempel ir alltmer detaljerade kartligg-
ningar av loneskillnader mellan min och kvinnor. Det kan
mojligen motiveras av praktiska utredningsskil, men har inte
mycket med serios forskning att gora pi grund av det tidigare
berorda cirkelresonemanget; teorin postulerar kvinnofortryck,
vilket styr faktainsamlandet till omrdden dir kvinnor har simre
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villkor, vilket tas som bevis for att teorin om kvinnofé6rtryck ir
sann. Nya typer av fakta, problematiserande fakta, i genuin me-
ning radikala fakta, missgynnas i denna bekriftande strategi dir
den etablerade teoretiska “sanningen” tillits forma sniva ramar
for faktinsamlandet. En viktig poing i kritiken mot verifikatio-
nism ir alltsd att inte bara teoretisk kunskapsutveckling avstan-
nar, utan iven empirisk.

Alternativet till sidan ofruktbar forskningsstrategi ir med
Poppers term falsifiering, att malmedvetet forséka motbevisa sin
egen teori. Den vetenskapliga kunskapens tillvixt frimjas av att
kritiskt testa och sedan 6verge eller omarbeta teorier och model-
ler. P4 sd sitt kan man fi ny belysning av en komplicerad verk-
lighet, se gamla problem pa nytt sitt och finna nya problem att
ventilera. I sidana falsifieringsprocesser 6kar kunskapen om béde
teoretiska, metodologiska och empiriska frigor. Teoretisk kun-
skap okar, dirfor att det kritiska ifrigasittandet forbittrar existe-
rande teorier och stimulerar skapandet av nya. Metodologisk
kunskap okar, dirfor att det ir en mer avancerad uppgift att kri-
tiskt granska teorier dn att finna illustrationer till teorier som an-
ses sanna. Empirisk kunskap okar, dirfor att det kritiska sinnela-
get frimjar nya infallsvinklar och nya typer av material. Enligt
Popper: ”Det ir bara i sokandet efter falsifieringar som vetenska-
pen kan lira sig nigot och kan vidareutvecklas.” (Popper 1969
s.113, min dvers.) I forskningsprocesser av detta slag anvinder
man silunda inte sanna teorier, utan dnnu inte falsifierade teorier;
de 4r i bista fall ”corroborated” (bestyrkta), med Poppers term.

Detta ir onekligen enintressant16sning pa problemet med te-
oriers anvindbarhet. Med falsifieringsstrategin kan teorier ha den
fruktbara rollen att vara en hjilp for att vidareutveckla teoretisk,
metodologisk och empirisk kunskap, medan verifikationismen
(att bevisa en teori) och illustreringsstrategin (att belysa en teori)
laser fast kunskapen i ett statiskt system med stindigt minskande
virde. Sistnimnda strategiers nackdelar dr ganska vilkinda. Den
popperska kritiken mot verifikationism och illustrationism ir
ocksi relativt utbredd dven om den popperska 16sningen har be-
tydligt firre anhingare. Silunda ir det kanske vanligare att se te-
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orifientlighet 4n falsifiering som en 18sning pa den svéra frigan
om relationen mellan teori och empiri. En klassiker inom kvali-
tativt orienterade forskningsstrategier som Glaser och Strauss
(1980), gir med begreppet “grounded theory” ganska langt pa
den teorifientliga vigen i fors6ket att gora upp med verifikatio-
nism och illustrationism. Teorier innebir en negativ "fortdrsti-
else”, hivdar de, som pi ett olyckligt sitt styr tolkningen av
verkligheten. I stillet kan, menar de, teorier i bista fall komma
som ett resultat av det empiriska arbetet, men det kriver att fors-
karen gar in forutsittningslost och med oppet sinne, dvs. utan
teorier. Jag har viss sympati for denna forskningsstrategi, sirskilt
dirfor att den baseras pa rimlig kritik mot hur teorier ofta an-
vinds. And3 gor Glaser och Strauss, och hela den forskningstra-
dition som ryms inom det breda begreppet “grounded theory”,
ett misstag av karaktiren “’kasta ut barnet med badvattnet” nir de
avvisar teorier som en l8sning pd missbruket av teorier. En bitt-
re 16sning ir den popperska falsifieringsstrategin, dir teorier ses
som nddvindiga for att hantera den komplexa verkligheten men
ocksd som preliminira i en kritisk och sjalvkritisk anda.

For samhillsvetenskapliga indamél brukar man av naturliga
skil mildra Poppers stringa krav, som ir himtade fran naturve-
tenskapliga ideal om lingtgiende kvantifierings- och formaliser-
ingsmojligheter. Att i strikt mening hirleda hypoteser ur teorier
och att i strikt mening falsifiera dessa hypoteser, ir sillan aktuellt.
Det ir inte heller min ambition. I stillet ir det sjilva grundhall-
ningen som kan dverfdras frdin Poppers naturvetenskapliga ideal
till samhillsvetenskaperna. Det innebir ett kritiskt, sjalvkritiskt
och prévande f6rhéllningssitt, det innebir en 6dmjuk strivan att
stindigt ifrigasitta och forbittra de teoretiska forestillningarna
dven i deras grundliggande aspekter. Det ir ett traditionellt ve-
tenskapligt ideal som blivit mindre vanligt i dessa tider av kon-
struktivism, postmodernism och politiska kampanjer. Den kreati-
va destruktionen pa det teoretiska omridet, for att 1ana Schumpeters
uttryck om kapitalismens dynamik, ir silunda mer ett allmint
forhallningssitt 4n en viss bestimd teknik. Av avgorande vikt ir
dirvidlag att konfrontera teoretiska forestillningar med empi-
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riskt material, for att medvetet utsitta teorierna for svarigheter.
Vilken typ av material 4r da limpligt i mitt fall? Mindre bra vore
att 1 verifikationistisk anda vilja ett omrade som alla pa férhand
vet domineras av byrdkrati, t.ex. kommunala forvaltningskansli-
er, eller professionalism, t.ex. likarnas arbete i sjukvarden, for att
sedan dra generella slutsatser om teorins giltighet. Det vore ock-
sd mindre bra att i ”illustrationismens” anda vilja nigot vilkint
omride som 6vertydligt visar att byrakrati och professionalism ir
intressanta teorier som kan askidliggoras med empiriskt material.

Bittre ir att vilja ndgot faktamaterial som inte passar in i de
teoretiska forestillningarna, just dirfér att vi dd har chansen att
problematisera teorin och f6ra kunskapen framit i stillet for att
verifiera teorin och bli fastlsta i etablerade trosférestillningar. I
mitt fall blir det ett omrade som inte sjilvklart kan férvintas vara
dominerat av byrdkrati eller professionalism, men som inda ir
stort och viktigt i kommunal tjinsteproduktion. Omsorgen om
handikappade och utvecklingsstérda ir ett sidant omride. Det
karaktiriseras limpligen som en verksamhet med fokus pa minsk-
liga relationer (HSO — Human Service Organization), formulerat
av Hasenfeld (1983). Sddana organisationer skiljer sig, menar Ha-
senfeld, pa avgorande sitt frin de med mer traditionell admini-
strativ och tillverkningsinriktad verksamhet. Skillnaderna syns i
ledarskap, styrprinciper, instillningen till arbetet, relationen mel-
lan medarbetare och den grundliggande “andan” — dvs. sadant
som jag forsokt ticka med begreppen styrningsmodell och orga-
nisationskultur. Byrakrati och professionalism ir knappast det
sjilvklara svaret pa en HSO-organisations behov, men indi fore-
faller dessa organisationsstrukturer ha en stark stillning i kommu-
nerna. Hur dessa tvd organisationskulturer verkligen fungerar
inom omsorgerna ir dirfor en viktig friga och vi kan férvinta oss
intressanta lirdomar i métet mellan teori och empiri.

Ibland ifrdgasitts dock om kommunal tjinsteproduktion
verkligen kan ha nigon genuin tyngdpunkt pa minskliga rela-
tioner, om riktiga HSO kan existera inom kommunens huvud-
mannaskap. Forskningslitteraturen skiljer ibland mellan formellt
och informellt omsorgsarbete, dir det formella — exempelvis
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kommunens hemtjinst — skulle utféras f6r 16nens skull och inte
innehilla sirskilt stora kinslomissiga komponenter, medan det
informella — t.ex. anhdrigas insatser — skulle priglas av kinslo-
missiga relationer. Marta Szebehely (1995) hivdar emellertid i
sin avhandling att den kinslomissiga komponenten ir betydan-
de dven nir omsorgen utférs som lonearbete, att det ir ett fun-
damentalt kinnetecken pa sjilva omsorgskulturen. Hon argu-
menterar ocksd for att det behdvs flexibla, lokala och situa-
tionsspecifika 18sningar, pa ett sitt som kontrasterar tydligt mot
mina tidigare skildringar av byrakrati och professionalism som
dominerande virden i kommunal verksamhet. En viktig poing
ir ocksa att det inte ir mina skildringar 1 egentlig mening, utan
de officiella dogmerna om hur kommunal verksamhet styrs och
organiseras. Likt Szebehely hivdar Handikapputredningen att
byrakratiska organisationsmodeller snarast ir till skada inom om-
sorgerna ( sirskilt bilaga 3 1 SOU 1990:19, se dven SOU 1991:46
och SOU 1992:52). Sdlunda ir omsorgerna ett stort och inte alls
otypiskt kommunalt verksamhetsomrdde som till sjilva sin
grundkaraktir forefaller att problematisera idén om byrakrati
och professionalism som dominerande organisationskulturer.

Min undersékning inriktades pd omsorgerna i Stockholms
lins landsting. Med hjilp av enkiter och intervjuer undersdktes
verksamheten under 1992—-1994. Omsorgerna hade ca 10 ooo
anstillda vid ungefir so0 arbetsplatser. Den typiska arbetsplatsen
hade 10—20 anstillda. Verksamheten var uppdelad pa fem geo-
grafiska omraden och gillde utvecklingsstorda, handikappade
barn och ungdomar samt barn och ungdomar med psykosociala
problem.

Enkiterna var av tva slag: dels en till forestindaren, dvs. che-
fen f6r en arbetsplats, dels en till ”vanlig” personal.

1992 fick 30 férestindare, som deltog i ett utvecklingsprojekt,
och 87 forestindare i dvrigt, stratifierat slumpvis utvalda efter
verksamhetsomride, svara pd férestindarenkiten. Svarsfrekven-
sen blev 84 procent. Enkiten till ”vanlig” personal vid samma
tidpunkt gick till samtliga pd de 30 enheterna i utvecklingspro-
jektet och stratifierat slumpvis utvalda — efter verksamhetsomra-
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de — i ovrigt, sammanlagt 767 personer. Svarsfrekvensen blev 67
procent. Bortfallet var jimnt fordelat mellan verksamhetsomra-
den.

1993 gavs samma enkiter ut. Férestindarenkiten till de 30 1
utvecklingsprojektet och till 70 stratifierat slumpvis utvalda fore-
standare 1 dvrigt. Svarsfrekvensen var 75 procent. Den andra
enkiten gick till stratifierat slumpvis utvalda inom och utom
projektet, sammanlagt 426 personer. Svarsfrekvensen var 63 pro-
cent. Bortfallet var jimnt fordelat mellan verksamhetsomriden.

Tva vanliga svirigheter vid enkitundersékningar 4r huruvida
svaren ir tillforlitliga (reliabilitetsproblemet) och miter det som
verkligen avses att mitas (validitetsproblemet). For att 1 mojligas-
te man kvalitetssikra den information som erhalles via enkiterna
har jag arbetat med s.k. latenta variabler med multipla indikato-
rer. Det innebir att jag anvint flera konkreta frigor eller pasta-
enden for att mita ett begrepp. Exempelvis har begreppet ”del-
aktighet” mitts med tre konkreta pastienden, varav ett 16d: Det
finns utrymme for mig att ta egna initiativ i mitt arbete. Den svarande
fick ta stillning till detta pa en skala frin 1=instdmmer inte alls till
s=instdammer helt. Genom statistisk analys, faktoranalys, gir det att
kontrollera dels att de tre pastiendena miter samma sak, dels att
de skiljer sig signifikant frin de pastienden som avser att mita
andra begrepp, t.ex. "kompensutveckling”. Genom analysen av
att olika konkreta pastdenden hér thop med varandra 1 en “fak-
tor” och att de skiljer sig fran andra péstienden tillhérande andra
faktorer kan en relativt god kontroll av reliabilitet och validitet
goras. Ytterligare en sddan kvalitetskontroll utgors av det faktum
att mitten och skalorna ir tidigare anvinda och testade i timli-
gen stor omfattning inom forskningen, framfor allt inom den ar-
betspsykologiska forskningen.

Intervjuer utférdes 16pande under dessa tvd ar, men dven dret
efter. Ca 6o intervjuer genomfordes, huvudsakligen i 6ppen
samtalsform. Jag har aldrig arbetat inom omsorgerna och har
over huvud taget inte haft ndgon nirmare beréring med detta
omride. Mina kunskaper om det dagliga arbetets innebérd var
alltsa mycket begrinsade, enbart baserade pi litteraturstudier.
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Denna relativa okunnighet maste 1 huvudsak bedémas som
fruktbar 1 intervjusituationen. Uppgiften var inte att i detalj kart-
ligga vissa arbetsmoment med noggranna faktauppgifter, inte
heller att beddma om arbetet utférdes bra eller daligt, utan i stil-
let att jimfora omsorgsarbetets allminna karaktir med annan
verksamhet i kommuner och landsting och med de allmint for-
mulerade teoretiska forestillningarna. Jag hade en nyfiken okun-
nighet om hur denna verksamhet fungerade i praktiken, men var
férberedd genom litteraturstudier. Dessutom hade jag en bred
och relativt langvarig forskningserfarenhet frin andra omriden
inom kommuner och landsting. Ofta kom jag i diskussion med
intervjupersonerna om vari arbetets sirart egentligen bestod, dis-
kussioner som bada parter ansdg intressanta. Att pd sa sitt hilla
nyfikenheten levande och att utnyttja den egna okunnigheten
till ett fruktbart resultat, till en nyansrik forstdelse, betonas i dis-
kussioner om kvalitativa forskningsmetoder (Repstad 1988).

Enkiter och intervjuer utgér en tvasidig arbetsteknik, dir de
svaga sidorna hos den ena uppvigs av de starka sidorna hos den
andra. Silunda ger enkiterna mgjlighet till generaliseringar och
kvantifieringar i en grad som vore omgjlig att uppnd med inter-
vjuer, samtidigt som intervjuernas djup och nyansrikedom kom-
pletterar enkiternas breda ytlighet (hirvid f6ljs rekommendatio-
nerna fran t.ex. Patton 1987 och Putnam 1996). ”Den f6rsiktige
samhillsvetaren liksom den kloke aktieplaceraren maste”, siger
Putnam (1996 s.24), lita till diversifiering f6r att forstora de star-
ka sidorna och uppviga svagheterna hos alla intrument.” Detta
ir silunda en fruktbar strategi om man undviker fillan att ut-
nyttja fel dimensioner av respektive teknik, t.ex. att generalisera
frin intervjuerna.

Att med empiriskt material spegla den teoretiska diskussionen
om spinningen mellan byrakratisering och professionalisering 13-
ter sig inte goras pa ndgot sjalvklart sitt. Med utgangspunkt fran
det popperska falsifieringsidealet ska jag forsoka utsitta de teore-
tiska forestillningarna for svarigheter som kan leda till bittre f6r-
stielse av en komplicerad verklighet. I detta syfte presenterar jag
de empiriska resultaten. Jag lyfter fram det som ir intressant och
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utelimnar mycket som i detta sammanhang ir mindre intressant.
Det innebir inte alls att tillrittaligga materialet pa ett oseridst
sitt, utan innebir snarare att bespara lisaren skildringar av om-
sorgernas verksamhet, arbetsrutiner, ledarskap och organisations-
struktur en masse, for att i stillet koncentrera framstillningen pé
det som ir teoretiskt intressant. Denna skrift giller i f6rsta hand
inte en beskrivning av omsorgerna, utan en diskussion om orga-
nisationskulturer 1 kommunal tjinsteproduktion. Omsorgerna ir
blott ett medel att kritiskt prova och vidareutveckla teorier om
organisationskulturer. Med detta syfte blir ocksd materialets dlder
mindre betydelsefull.

En genomging av enkit- och intervjumaterialet visar att fyra
typer av empiriska resultat, pa ett nigorlunda fruktbart sitt, upp-
fyller kraven att vara teoretiskt intressanta. Dessa fyra ir:

» forestindarens beddmning av den egna chefsrollen

* fdrestandarens betydelse f6r personalens arbetstillfredsstillelse
¢ skillnaden mellan yrkesgrupper

* de bista enheternas frigérelsestrivan.

Dessa omraden kommer att behandlas i var sitt avsnitt och med
hjilp av respektive empiriskt material ska jag vrida och vinda pa
den grundliggande frigan om byrakratisering och professionali-
sering. Ar det nigon av dem som dominerar? Hur stir de i for-
hillande till varandra?

Tva viktiga begrepp dterkommer stindigt i materialet: enhet
och chef/forestindare. En typisk enhet har 10—20 anstillda. Ett
exempel pd en sddan enhet ir korttidshem, dir utvecklingsstor-
da fir bo ndgra dagar for att fi stimulans och avlasta anhériga.
Varje enhet har en forestindare. Materialet giller alltsi manga
och ganska smi arbetsplatser, med en férestindare som 1 stor ut-
strickning deltar i det praktiska omsorgsarbetet.
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Forestindarnas bedémning av den egna chefsrollen

Inom ledarskapsforskningen finns manga alternativa beskriv-
ningar av chefsrollen. En inflytelserik forskningsinriktning ir av
timligen statisk, generell och normativ karaktir, i den meningen
att vissa fasta egenskaper hos alla chefer betonas: den gode che-
fen bor vara si och sa. Ett exempel ir skildringen av de klassiska
ledarskapsdimensionerna: “personalorientering” (dvs. att stimu-
lera de anstillda och att skapa ett gott arbetsklimat) respektive
”produktionsorientering” (dvs. att mer direkt engagera sig i be-
slutsfattande gillande verksamheten). En bra chef ska ha héga
virden inom bada dessa dimensioner, hivdar Blake och Mouton
(1985). Kritiken mot denna statiska och generella ledarskapsupp-
fattning ir omfattande (f6r en oversikt, se Yukl 1989). Framfor
allt betonas att alla organisationer maste anpassa sig till den sam-
hilleliga omgivningen, varvid det naturligen uppkommer olika
ledarskapsstilar beroende péd organisationens och omgivningens
sirprigel (Fiedler 1967). Att alla organisationer har samma typ av
ledarskap ir med denna tankeging lika orimligt som att alla or-
ganisationer har samma uppgifter och samma omgivning. Situa-
tionsanpassade ledarskapsstilar — ”contingency theories” — har
salunda blivit en stark trend inom forskningen. Dir antas chefs-
rollen fungera med hinsyn till varje organisations specifika upp-
gifter och varje organisations sirskilda omgivning.

En tillimpning av idén om situationsanpassning ges av Arvo-
nen och Ekvall (1991). De bygger vidare pd Blakes och Moutons
tva dimensioner, men hivdar att dagens samhille innehaller si
starka omvandlingskrafter att en tredje dimension, en férnyelse-
orientering, miste inforas. De ger ocksi stod for denna stind-
punkt i en statistisk undersékning om sambandet mellan ledar-
skapsdimensioner och effektivitet och hivdar att férekomsten av
fornyelseinriktade chefer medfér hogre effektivitet (Arvonen
och Ekvall 1994).

I min undersékning om byrakratisering och professionaliser-
ing inom omsorgerna ir diskussionen om situationsanpassat le-
darskap av stort intresse. Rimligen borde organisationskulturen
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vara en av de faktorer som avgor ledarskapets inriktning. Folj-
aktligen borde det gi att urskilja tva olika ledarskapsdimensioner,
en med koppling till den byrikratiska organisationskulturen och
en med koppling till den professionella. Om den byrakratiska
kulturen dominerar dver den professionella, borde en byrikra-
tiskt orienterad ledarstil dominera &ver professionellt orientera-
de ledarstilar och vice versa. Pa s sitt gir det att — dtminstone
delvis — med hjilp av handfast empiriskt material besvara de teo-
retiska fragorna: observationer om faktisk ledarstil tas som indi-
kator pa vilken organisationskultur som dominerar. Ytterligare
tre delsvar av empirisk karaktir kommer att diskuteras i var sitt
avsnitt i detta kapitel.

Intervjuerna med f6restindare inom omsorgerna gick till stor
del in pi just deras uppfattning om den egna chefsrollen, den
egna ledarstilen. Jag forsékte i1 samtals- och diskussionsinriktade
intervjuer ringa in deras rolluppfattning och konfrontera den
med férestillningen om chefsrollens koppling till en byrakratisk
respektive professionell kultur. Givetvis lades stor vikt vid att i
Poppers anda forsoka falsifiera den teoretiska forestillningen,
vanligen i en 6ppen diskussion med intervjupersonen om just
detta problem. En friga som: ”Ar din chefsroll mest byrakratiskt
eller professionellt priglad?”, visade sig leda till mycket intres-
santa diskussioner om vari omsorgernas ledarskap egentligen be-
star. Detta gav betydande kunskaper om problemet, som ytterli-
gare stirktes av enkitens statistiskt priglade lirdomar.

Enkiten innehdll olika pastienden om det egna ledarskapet,
som férestindarna fick ta stillning till, 1 en skala frin “stimmer
inte alls” till ”stimmer helt”. Ett exempel ir: “Jag 4r i forsta hand
expert pa sjilva omsorgsarbetet.” Pastiendena ticker ett timli-
gen brett spektrum av chefsegenskaper och genom faktoranalys
kontrollerades vilka pastienden som “hér ihop” med varandra
och bildar sammansatta mitt. Féljande sammansatta matt utkris-
talliserades efter faktoranalysen: omsorgsexpert, beslutsfattare,
ekonom, personalledare, fornyare. De ska inte ses som varandra
uteslutande, utan som den tyngdpunkt en férestindare kan ligga
pé den egna chefsrollen. Den som t.ex. 4r ekonom har detta som
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dominerande rolluppfattning men kan likafullt ocksa vara en del
beslutsfattare och férnyare. En intervju med en forestindare pa
ett korttidshem belyste just denna kombination av egenskaper:

Ekonomin ir kirv nu. Jag miste prioritera kostnader och effek-
tivt resursutnyttjande. Det maiste en bra chef gora. Jag gir pa
kurser i foretagsekonomi for att klara detta bittre. Det kriver att
jag har hirda nypor och visar upp en del traditionella chefsegen-
skaper som férmaigan att fatta beslut. Men det kriver ocks3 ny-
tinkande. Bra verksamhet forutsitter att vi har koll pd pengarna
och stindigt scker nya sitt att jobba.

De fem ledarskapsdimensioner som utskristalliseras — omsorgsex-
pert, beslutsfattare, ekonom, personalledare och férnyare — finns
sdlunda i hogre eller ligre grad hos alla férestindare, men nigon
eller ndgra dimensioner har en dominerande stillning hos var
och en. Lat oss se hur starka de fem ledarskapsdimensionerna ir
1 omsorgsmaterialet. Figur 3:1 illustrerar detta. Dir har PBU
(psykisk barn- och ungdomsvird) sirredovisats, eftersom denna
verksamhet uppvisade statistiskt signifikanta avvikelser fran det
generella monstret. PBU ir en mindre del av verksamheten.

Figur 3:1. Ledarskapsprofil inom omsorgerna.
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Ju hogre siffra, desto starkare betoning av respektive ledarskapsdimension.
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Figur 3:1 visar att "personalledare” ir dominerande chefsdimen-
sion i den egna rolluppfattningen. Det innebir att férestindaren
anser sig uppmuntra personalens sjilvstindighet, och éver huvud
taget anser sig vara lyssnande och fora en dialog med sin perso-
nal. Den svagaste chefsdimensionen ir "ekonomen”, som foku-
serar pa kostnader, redovisning, budget o.dyl. "Omsorgsexper-
ten”, den som koncentrerar sig pa verksamhetsanknuten specia-
listkompetens dven i chefsjobbet, dominerar inom PBU men ir
annars inte sirskilt stark.

Tanken ir att var och en av dessa fem ledarskapsdimensioner
ir utfléden ur bestimda organisationskulturer, sa att respektive
kulturs sirprigel format chefsrollen. Férekomsten av en viss le-
darskapsdimension skulle alltsd vara en indikator pi att en speci-
ell organisationskultur existerar, eftersom resonemanget syftar till
att belysa spinningen mellan byrikratisering och professionaliser-
ing, framfcr allt att avgéra vem av dem som dominerar. Kan sa-
lunda den dominerande ledarskapsprofilen pa ett trovirdigt sitt
kopplas till ndgon av de tva organisationskulturerna?

De fem ledarskapsdimensionermna ir enligt den statistiska faktor-
analysen fristiende frin varandra. Emellertid ir det kanske inte
nédvindigt att forsoka koppla var och en av dem till en egen or-
ganisationskultur. Man behéver inte forutsitta att det finns fem
olika organisationskulturer, eftersom nagra av dem kan héra till
samma kultur. Ledarskapsdimensionema kan enligt detta resone-
mang ha vissa inbordes samband, std mer eller mindre “nira” var-
andra, varvid det skulle bildas firre huvudgrupper av chefsdimen-
sioner och dirmed firre huvudgrupper av organisationskulturer.
Ytterligare statistiska test kan utvisa om det finns fem relativt obe-
roende chefsdimensioner pd samma “avstind” frin varandra, eller
om nagra av dem hor ithop mer 4n andra. Det kan goras genom att
grafiskt redovisa faktorerna (ledarskapsdimensionerna). Tekniskt
innebir det en analys i tva steg. Forst genomférdes en faktoranalys
pa enkitens alla enskilda pastienden om ledarskap. Analysen resul-
terade 1 en klar struktur med fem tydliga komponenter (ledar-
skapsdimensioner). Sedan askadliggors dessa sammanslagna matt
grafiskt i en ”second order analysis” enligt figur 3:2.
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Figur 3:2. Tvédfaktorslosning dver olika rolluppfattningar hos ledare
inom omsorgerna
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Figur 3:2 visar att fyra av de fem ledarskapsdimensionerna delvis
hor thop med nagon annan. "Beslutsfattare” och “ekonom” stir
salunda relativt nira varandra, och ”personalledare” och "for-
nyare” star nira varandra, medan “omsorgsexpert” ir relativt fri-
stiende. Det innebir att manga forestindare uppfattar sig sjilva
som bide beslutsfattare och ekonom eller som personalledare och
férnyare eller som omsorgsexpert, mycket sillan med andra kom-
binationer av egenskaper.

Det finns alltsa tre, snarare in fem ledarskapsdimensioner:
omsorgsexpert, personalledare/férnyare samt beslutsfattare/eko-
nom. Dominerande ir personalledare/fornyare. Ar det rimligt
att hivda att denna ledarskapsdimension ir en konsekvens av en
byrakratisk eller en professionell organisationskultur? Nej. Av
tva skil.
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For det forsta ir de andra ledarskapsdimensionerna, omsorgs-
expert och beslutsfattare/ekonom tydligare kopplade till dessa
kulturer. Omsorgsexperten ir utan tvekan priglad av den pro-
fessionella organisationskulturen och denna ledarskapsdimension
ir svagast 1 detta material. Den professionella kulturen har alltsé i
detta avseende lingt ifrdn en stark stillning. Beslutsfattaren/eko-
nomen ir rimligen den ledarskapsdimension som ir tydligast
kopplad till en byrakratisk organisationskultur. Enkitens beto-
ning ligger pa traditionellt beslutsfattande av administrativ och
ekonomisk art, ndgot som i hogre grad in de tvd andra ledar-
skapsdimensionerna kan antas kinneteckna en byrakratisk orga-
nisationskultur. Men det ir inte s att denna byrakratiskt firgade
ledarskapsdimension dominerar. Det ir personalledaren/f6rnya-
ren som dominerar och denna ledarskapsdimension ir mer prig-
lad av psykologisk och relationsinriktad kompetens som t.ex. att
stimulera medarbetare och uppmuntra till férindring. Enkitma-
terialet maste alltsd 1 detta avseende sigas gd emot idén att byra-
kratisering eller professionalisering skulle dominera.

For det andra visar intervjuerna att forestdndarna inte alls
uppfattar sig som byrikrater eller professionella. Enkit- och in-
tervjuresultat gir alltsd i samma riktning. Varken pa direkt for-
fraigan, med dessa grova kategorier som svarsalternativ, eller i en
lingre diskussion med f6rsok att precisera vari chefsrollen egent-
ligen bestdr, tillstod intervjupersonerna att de tillhérde en byra-
kratisk eller en professionell kultur. (Aterigen med PBU som
undantag, dir professionalismen har en stark stillning). Snarare
betonade férestindarna att huvuduppgiften var att stimulera den
stora mingden “vanlig” personal och dess mera vardagligt prig-
lade omvérdnadsarbete. Framfor allt betonades behovet av dkat
engagemang, storre inflytande och mer ansvar hos de stora, bre-
da och relativt lgutbildade personalgrupperna. Ett citat frin en
forestindare pd ett dagcenter illustrerar denna chefsdimension:

Min uppgift ir framfor allt att stimulera personalen, att stirka

sjalviortroendet s att de vigar ta initiativ och bestimma nigot
sjalva. De gor ju jobbet, deras dagliga aktivitet ir omsorgens

69



ginsteproduktion. Jag tycker att en forestindares bide viktigas-
te och sviraste uppgift ir att frigéra den vanlige anstillde frin
traditionens makt. De ir sd vana att tryckas ner av experter.

Till icke ringa del formulerade intervjupersonerna silunda en
chefsroll som stod i tydlig motsittning till bdde byrdkrati och
professionalism. Varken regelverk, budgetsystem och kontroll-
mekanismer, eller specialistkompetens, hog utbildning och teo-
retisk kunskap prioriterades. Dessa sdgs snarare som hinder for att
frigora kompetensen hos omsorgens anstillda, som till stor del
stod ligst pd den kommunala personalkaderns utbildnings-, sta-
tus- och sjilvfortroendestege. Forestindarna talade i stillet i ter-
mer av sunt férnuft, intuition, erfarenhet och vardagskunskap,
bide nir de forsokte precisera sin egen chefsroll och verksamhe-
tens organisationskultur. PBU var ett undantag. Dir formades en
chefsroll med ”omsorgsexpert” som det dominerande virdet
och intervjupersonerna talade i termer av utbildning, specialist-
kompetens och forskningsorientering. Inom PBU fanns ocksa
den hogst utbildade och mest professionellt priglade personalen,
som kan antas forma en organisationskultur och ett dirtill anpas-
sat ledarskap pa sina egna villkor. Ett citat frin en PBU-forestin-
dare belyser detta:

Du kan inte tro vilken byrikrati vi har att sliss emot. Styrelsen
och f6rvaltningen vet inget om vir verksamhet. Dom fordelar
pengar godtyckligt och tror att dom kan bestimma dver oss 1
sakfrigor som dom inte behirskar. Det ir jag och mina medar-
betare som kan det hir. Vi ir utbildade for det hir, det finns ju
en enorm kunskapsmassa som vi behirskar, vi miste f3 bestim-
ma mer. Vi forsoker sirskilt bygga broar mellan kliniker och
forskare, vad har politiker och forvaltningstjinstemin att tillféra
dir?

Den teoretiska férestillningen om tvd dominerande organisa-
tionskulturer utsattes alltsd for betydande svarigheter. Bara PBU
och dess professionalisering faller in 1 det teoretiska monstret,
och PBU giller endast en liten del av omsorgerna.
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Ytterligare ett sitt att testa idén om att ndgon av de tvi orga-
nisationskulturerna dominerar ir att se huruvida chefsrollerna
varierar systematiskt med verksamhetstillhorighet eller omrades-
tillhorighet. Tanken ir att en professionaliseringstendens skulle
visa sig som att varje verksamhet — PBU, dagcenter, korttidshem
osv. — utformat egna chefsroller med hinsyn till sin verksamhets
speciella krav, oberoende av vilket av de fem geografiska omra-
dena man tillhdrde. Vi har redan sett att sd tycks vara fallet med
PBU. Dir ir det verksamhetstillhérigheten som priglar chefsrol-
len, i stort sett oberoende av geografisk tillhérighet. Genom
denna nya jimforelse skulle vi allts3 av sjilva det faktum att re-
spektive verksamhet format sin egen chefsroll kunna dra slutsat-
sen att professionaliseringstendensen ir stark. P4 motsvarande
sitt skulle en byrdkratiseringstendens kunna visa sig genom att
omradestillhorighet bestimt chefsrollen, dvs. att var och en av de
fem geografiska omradena format sin egen chefsroll gemensam
for alla de olika verksamheter som ingdr i omrddet. Det vore en
byrdkratisering av det skilet att varje omrade hade en egen poli-
tisk styrelse, en egen férvaltning och ett eget budgetsystem, vil-
ket 4r klassiska byrdkratiska maktbaser som skulle dominera dver
professionalismens maktbas i form av verksamhetsspecifik kom-
petens.

Bestimdes di i praktiken de olika chefsprofilerna av omrade
eller verksamhet? Statistiska test visar att tillhorigheten till en viss
verksamhet spelar ganska liten roll for att forklara fordelningen
av olika chefsprofiler. Det enda klara monstret ir att omsorgsex-
perter dominerar inom PBU. Att diremot vara férestindare for
korttidshem, dagcenter, gruppbostad osv. siger inget om vilken
chefsprofil som dominerar. Verksamhetstillhorighet har silunda
svag forklaringskraft. Omridestillhérighet har nagot storre for-
klaringskraft. Personalledare och fornyare finns framfor allt i
vistra omsorgsomrddet, och omsorgsexperter mest i sodra och
sydvistra. Det kan tolkas som att de geografiskt bestimda om-
sorgsomriddena genom budgetsystemets, regelverkets och de po-
litiska beslutens makt skapar egna chefsroller i lite hogre grad in
vad respektive verksamhet f6rmér gora. Byrakratiseringstenden-
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sen skulle alltsd vara lite starkare dn professionaliseringstenden-
sen. Respektive omsorgsomride skulle med ekonomisk, politisk
och administrativ styrka i viss man forma sina egna chefsroller,
oberoende av i vilken verksamhet de fungerar. And3 ir denna
analys lite otillfredsstillande. Férklaringsmonstret ir inte sirskilt
konsekvent, och andra typer av analys pekar i motsatt riktning.
Framfor allt har den statistiska analysen — helt st6dd av intervju-
erna — mejslat fram tre grundliggande chefsroller dir endast tva
pa ett rimligt sitt kan tolkas 1 begreppsparet byrikratisering och
professionalisering. Den dominerande chefsrollen, personalleda-
ren/férnyaren, passar inte in i den teoretiska f6érestillningen.
Denna chefsroll har varken tyngdpunkt pd professionaliseringens
kunskapsbaserade specialistroll eller pa byrikratiseringens regler,
beslutsfattande och allminna strukturering av tillvaron.
Forestindarnas rolluppfattning ir alltsd en intressant delfraga
dir spinningen mellan byrikrati och professionalism kan disku-
teras. Tanken var att varje organisationskultur formar sin egen
chefsroll, si att férekomsten av en viss chefsroll ir en indikator
pa en bakomliggande dominerande organisationskultur. Den te-
oretiska forestillningen motte emellertid allvarliga svérigheter.
De dominerande chefsrollerna synes varken vara utfléden ur en
byrédkratisk eller ur en professionell organisationskultur. Detta ir
naturligtvis glidjande i ett popperskt perspektiv. Det ger mojlig-
heter till vidareutveckling och forbittringar pa det teoretiska pla-
net, sirskilt nir det giller frigan vad det innebir mer principiellt
att personalledaren/fdrnyaren ir en dominerande chefsroll.
Konfrontationen mellan teori och empiri stillde silunda
minst lika manga frigor som den besvarade. Jag dterkommer
med tolkningsforsok 1 slutet av kapitlet och 1 nista kapitel, dir
lirdomarna fran samtliga empiriska delfragor diskuteras. Nista
delfraga giller en annan intressant aspekt av ledarskapet.
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Forestindarens betydelse for personalens
arbetstillfredsstillelse

Att duktiga chefer har stor betydelse for verksamhetens kvalitet
och eftektivitet ir en vanlig idé. Huruvida detta verkligen stim-
mer och hur mekanismerna i sé fall nirmare ser ut ir (naturligt-
vis) féremal for dispyt i forskarvirlden. Jon Aarum Andersen
(1994) kritiserar i sin avhandling, med st6d av en stor mingd lit-
teratur, populira forestillningar om chefens stora betydelse for
att uppnad effektivitet. Han hivdar att sambandet mellan ledar-
skap och verksamhet ir svagt och att minga andra interna och
externa faktorer har betydelse for effektiviteten. Goran Ekvall
(1990) betonar i hogre grad ledarskapets vikt men han framhal-
ler att chefens betydelse ir indirekt i fleraled, nirmast s, att che-
fen skapar ett gott arbetsklimat som kanaliserar den anstilldes
energi i ritta banor, vilketleder till god verksamhet. Denna ana-
lys har blivit vanlig som kritik mot de mekaniskt rationalistiska
organisationsteorier som ofta dominerar 1 lirobdcker och offici-
ella framstillningar. I dessa har chefen en direktstyrande roll
oversti en planerings- och budgeteringshierarki, si att god prak-
tisk verksamhet nirmast faller ut som en logisk konsekvens av
det formella beslutsfattandet pa hogsta niva. Det ir dock inte,
hivdar kritiken, bittre planering och budgetering, inte heller
bittre formellt beslutsfattande, som ger 6kad eftektivitet. Effek-
tivitet skapas framfor allt av psykologiska faktorer pd operativ
nivi, av typen kinslomissigt engagemang och personligt ansvar.
Sddana faktorer skulle mer skadas in stimuleras om formellt
beslutsfattande och planerings- och budgeteringssystemen blir
starkare. Ledarskapets betydelse ligger dirfor i att frimja de psy-
kologiskt priglade faktorerna, mer in att forsoka uppna ett ratio-
nellt beslutsfattande ideal av traditionellt slag.

For kommunal verksamhet ir Ingela Thylefors (1991) under-
sokningar om ledarskap i vird, omsorg och utbildning intressan-
ta. Hennes slutsatser gir 1 samma riktning som den ovan refere-
rade diskussionen. Ledarskapet 4r méingfacetterat, menar Thyle-
fors, och har endast indirekt betydelse for den praktiska verk-
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samheten. Men en bra chef kan inda férbittra den praktiska
verksamheten, nimligen genom att stimulera personalen.

Empiriska kartliggningar av ledarskap i barnomsorgen visar
ocksa att férindringar av chefsrollen sker i denna riktning. Fore-
stindarnas — eller forskolechefernas, som man numera siger —
administrativa, ekonomiska och personalledande ansvar okar,
vilket medfor en minskad direktrelation till den praktiska verk-
samheten och en dirav f6ljande strivan att stimulera de anstillda
till sjalvstindigt handlande (Rohlin 1991; Johansson 1995). Mina
egna undersdkningar i ett annat projekt visar att detta stimmer
iven inom skolan, ildre- och handikappomsorgen, miljén och
fritidsverksamheten (Wallenberg 1997). I en utvirdering av
stadsdelsnimndsreformen i Stockholm finner jag att de ekono-
miska/administrativa uppgifterna medfort simre maojligheter att
motivera personalen (Wallenberg 1999).

Inom ledarskapsforskning i allminhet, och inom “minni-
skoinriktad” eller "relationsinriktad” verksamhet, som vird och
omsorg i synnerhet, ir det silunda vanligt att betona en kausal
kedja av typen ledarskap = personalens engagemang —> god verksam-
het. En av chefens stora uppgifter skulle salunda vara att stimulera
personalens engagemang, eftersom det skapar god verksamhet.
Men hur gor chefen detta? Gor chefen likadant i alla typer av
verksamhet eller ir mekanismerna olika i olika organisationer?
Enligt ”contingeny theories”, idén om situationsanpassat ledar-
skap, sd borde dessa mekanismer fungera olika under olika forut-
sittningar. En av de faktorer som konstituerar dessa skilda forut-
sittningar dr organisationskulturen. Om t.ex. en byrdkratisk
organisationskultur dominerar, borde det finnas dirtill anpassade
ledarskapsmetoder for att stimulera personalens engagemang,
metoder som skiljer sig frin dem i andra organisationskulturer.
Naturligtvis dr det en missuppfattning att personalen i en byri-
kratisk kultur inte skulle kunna vara engagerad eller att chefer i en
byrakratisk kultur inte skulle kunna stimulera detta engagemang.
Det bygger pi en vulgiruppfattning av byrakratin enbart som ni-
got stelbent och forkvivande. Ett motexempel till en sddan upp-
fattning ir den hingivne handliggande tjinstemannen — t.ex. en
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budgethandliggare, kommunjurist, socialsekreterare eller miljo-
tjinsteman — som arbetar 1 en verksamhet starkt priglad av lagar,
forordningar, domstolsutslag och andra typer av regler. Han eller
hon kan med engagemang och serigst samhillsansvar arbeta hart
for att regler ska f6ljas, och hans eller hennes chef kan pa limpligt
sitt stimulera detta engagemang. Grunden for engagemanget ir
naturligtvis 6vertygelsen om att reglerna ir bra; miljén i kommu-
nen blir bittre om milj6lagstiftningen foljs; kommunens ekono-
mi blir bittre om budgetreglerna f6ljs (och di kan man satsa mer
pengar pa t.ex. idldreomsorg). Férmodligen ir metoderna for att
stimulera personalens engagemang inom den byrékratiska organi-
sationskulturen speciella for just denna kultur och mindre limpa-
de for andra. En empirisk kartliggning av vad som de facto sti-
mulerar personalens engagemang kan dirfor siga nigot om
vilken organisationskultur som 1 praktiken dominerar.

Dir den professionella organisationskulturen dominerar finns
troligen andra metoder for att stimulera personalens engagemang
in dir den byrikratiska dominerar. Férmodligen finns mindre
intresse for regler och deras tolkning och storre fokusering pa
specialiserad kunskapsutveckling och inskolning i den expertdo-
minerade auktoritetsstrukturen.

Tanken bakom detta avsnitt ir siledes att det dominerande
sittet att stimulera personalens engagemang ir en indikator pa
vilken organisationskultur som dominerar. Ett sitt att operatio-
nalisera denna fragestillning ir att, med statistisk analys, under-
soka vilka av enkitens enskilda pistienden om chefens beteende
som har starkast samband med den anstilldes arbetstillfredsstillel-
se. Det bygger pi tva forutsittningar: dels att arbetstillfredsstillel-
se ir ett godtagbart matt pd det ovan diskuterade engagemanget,
dels att engagemanget har positiv betydelse f6r verksamheten.
(Dessa forutsittningar diskuteras mer i detalj 1 Wallenberg 1997.)
For att undersdka sambandet mellan chefsegenskaper och perso-
nalens arbetstillfredsstillelse anvindes enkiten till ”vanlig” per-
sonal. Den anstillde fick bedéma sin nirmaste chef'i 29 dimen-
sioner (29 pastienden om f6restandaren) och fick bedéma sin
egen arbetstillfredsstillelse. Med stegvis regressionsanalys gar det
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Figur 3:3. Rangordning av de chefsegenskaper som pdverkar persona-
lens arbetstillfredsstillelse.

Min fGrestandare ....

... uppmuntrar personalen att

handla sjilvstindigt 21,7 %

... visar uppskattning for

bra prestationer 45 %

.. anger klara och tydliga mal 1,6 %

... ar kamratlig 08 %
26,8 %

Siffrorna efter varje egenskap ir i sjilva verket R2 X 100, dvs. hur mycket i pro-
centform som varje egenskap bidrar till att forklara tillfredsstillelsen. Totalsiffran
26,8 % innebir att 73,2 % av arbetstillfredsstillelsen fSrklaras av annat in ledar-
skapet.

att avgora vilka av de 29 enskilda chefspastiendena som forklarar
mest av variationen i den anstilldes arbetstillfredsstillelse. Resul-
tatet syns i figur 3:3.

Figur 3:3 visar att pastiendet ”Min férestindare uppmuntrar
personalen att handla sjilvstindigt” forklarar mest av variationen
1 personalens arbetstillfredsstillelse. Kan detta tas som ett tecken
pé att en byrakratisk organisationskultur dominerar? Férmodligen
inte, eftersom det dven passar i en professionell organisationskul-
tur. Det dominerande péstiendet om forestindarnas egenskaper
skiljer alltsa knappast de tvd organisationskulturerna it. Den klas-
siske ambetsmannen och hans moderna kommunala motsvarig-
heter tolkar under sjilvstindigt ansvar de lagar och regler som
giller. Over huvud taget ir tjinstemins sjilvstindighet en stark
norm i svensk politisk kultur (se t.ex. Mellbourn 1979). Dir ir
detaljstyrning och ordergivning inga chefsideal. P4 liknande sitt
foljer den professionellt priglade personalen, t.ex. likarkaren,
inga order och detaljregler, utan arbetar sjilvstindigt inom de ra-
mar som ges av vetenskap och beprévad erfarenhet. Sjilvstindigt
handlande ir sdlunda en viktig norm i bida dessa organisations-
kulturer, om in styrt och begrinsat av olika faktorer.
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Med lite god vilja skulle alltsd pastiendet "Min férestandare
uppmuntrar personalen att handla sjilvstindigt” kunna passera
som indikator pd bidde en byrikratisk och en professionell orga-
nisationskultur. Nu ir det emellertid inte god vilja som giller,
utan Poppers falsifieringsideal. Det finns i detta sammanhang tvi
sitt att kritiskt testa idén om att sjilvstindighetsuppmuntran
skulle vara en indikator pa bade en byrikratisk och en professio-
nell organisationskultur.

For det forsta att genom intervjuer nirmare precisera vad som
menas med att forestindaren uppmuntrar sjilvstindigt handlan-
de inom omsorgerna. Det kanske giller mekanismer som inte
alls kan hinf6ras till byrikratisering eller professionalisering.

For det andra gar det att 1 teoritestande syfte granska vilka pa-
stienden om fdrestindarnas egenskaper som inte blev domine-
rande i den statistiska undersékningen. Dir kanske sddana pésti-
enden aterfinns som klart och tydligt kan hinforas till nigon av
de tvd organisationskulturerna. Det vore ett bakslag f6r de teo-
retiska forestillningarna, men en framging for den metodologis-
ka grundprincipen — falsifiering.

I. Intervjuerna med icke-chefspersoner, dvs. ”vanliga anstillda”,
utfordes som samtal och diskussioner och jag forsokte pd olika
sitt ringa in hur intervjupersonen bedémde egenskaperna hos
sin chef. Att uppmuntra sjilvstindigt handlande visade sig precis
som 1 enkiten vara en mycket uppskattad egenskap. Sjilvklart
nystade jag vidare i denna fraga for att fi 6kad klarhet. Det visa-
de sig tydligt att denna sjilvstindighetsuppmuntran varken kan
tas som indikator pd en byrakratisk eller en professionell organi-
sationskultur. Dels dirfor att det inte var aktuellt att likt den klas-
siske mbetsmannen ovildigt tolka regler, eftersom fi eller inga
regler existerade for de stora personalgruppernas dagliga om-
sorgsarbete, dels dirfor att det inte heller var aktuellt att med
specialiststatus tillimpa en vetenskapligt baserad kunskapsmassa
(utom for ett fital psykologer, likare o.dyl. pd PBU). Over hu-
vud taget baserades det dagliga arbetet i stor utstrickning pa sunt
férnuft, vardagskompetens och medminsklighet, som de anstill-
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da ville anvinda — och 1 stor utstrickning fick anvinda — efter
egen bedomning med hinsyn till den individuella hjilptaga-
ren/brukaren och med hinsyn till varje specifik situation. Sjilv-
stindigheten inom omsorgerna utévades silunda inte inom ra-
men for vetenskapligt baserad expertkunskap och inte inom
ramen for regler och traditionell zmbetsmannakultur, utan pa
basis av situationsanpassade vardagsbedémningar, medminsklig-
het och sunt fornuft. En anstilld pd ett korttidshem uttryckte det
pa foljande sitt:

Vi har en jittebra fSrestdndare. Hon ir inte nigon hogutbildad
expert som alltid ska veta bist. Hon litar pd oss och liter oss ta
egna initiativ. D3 blir det bist omsorg. Det kan ju faktiskt inte
std 1 nigon bok eller paragraf hur bra omsorg fungerar. Det ut-
formar vi1 det dagliga jobbet. Det ir vi som kinner hjilptagar-
na. Och dom kinner oss. Tillsammans skapar vi nigot som bru-
kar bli ganska bra.

Intervjuerna ger alltsd ett ganska klart svar pa frigan om rimlig-
heten i de teoretiska forestillningarna. Det ir inte rimligt att se
sjalvstindighetsuppmuntran inom omsorgerna som ett tecken pé
en byrdkratisk eller en professionell organisationskultur.

2. Det andra sittet att ifrigasitta denna teoretiska forestillning ir
att redovisa alternativa svarsmojligheter i enkiten. Finns det sa-
lunda svarsalternativ — pastienden om chefsegenskaper — som
borde ha dominerat i en byrakratisk respektive en professionell
organisationskultur? Det finns. Ett exempel ir tvd pistienden
som syftar till att ticka den byrakratiska kulturens strivan efter
klarhet och strukturering: ”"Min férestindare skapar ordning och
reda”, och: ”"Min forestindare ger klara direktiv om ansvar och
befogenheter”. Som synes av figur 3:3 kom dessa pastienden
inte med i den stegvisa regressionen over pastienden som for-
klarar variationen i den anstilldes arbetstillfredsstillelse. Deras
forklaringskraft ir liten. Det stirker intrycket frin intervjuerna
att de chefsegenskaper som personalen uppskattar ir av helt an-
nan art in den byrdkratiska kulturens. Pi liknande sitt saknar de
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professionellt priglade pistiendena om chefsegenskaper — kun-
skapsbetoning, expertinriktning — forklaringskraft i den statistis-
ka analysen.

Den dominerande lirdomen frin detta avsnitt ir att den teore-
tiska tvafaktorsmodellen for organisationskulturen far problem.
Idén om byrikratiska och professionella kulturer har inte nigon
sarskilt stark forklaringskraft nir det giller sambandet mellan le-
darstil och arbetstillfredsstillelse inom omsorgerna. Det ir ocksé
timligen naturligt, med hinsyn till arbetets karaktir och persona-
lens sammansittning. Arbetets tyngdpunkt ligger inte pi regel-
tolkning och inte pa kunskapsmittade expertavgéranden, och de
dominerande personalgrupperna ir varken av administrativ eller
professionell karaktir. Omsorgsarbetet bestar till stor del av med-
minsklig samvaro och vardagspriglade praktiska aktiviteter och
de stora personalgrupperna ir relativt ligutbildade, lagbetalda och
av ligstatuskaraktir. En ledarstil som ir anpassad till dessa f6rhal-
landen stiger uppenbarligen fram ur enkit- och intervjumate-
rialet. Férestindarna stimulerar frihet och sjilvstindigt handlande
1 vardagspriglat och medminskligt omvirdnadsarbete, vilket fal-
ler utanfér den teoretiska schablonen om byrikratiska och profes-
sionella organisationskulturer. Rimligen har dock denna speciel-
la ledarstil samband med ndgon annan organisationskultur, en
kultur som i sé fall i praktiken skulle dominera inom omsorgerna.
Jag dterkommer till detta intressanta problem nir resten av den
empiriska undersékningens delavsnitt har presenterats.

Skillnader mellan olika yrkesgrupper

En viktig slutsats i de tvd ovanstiende avsnitten ir att varken en
byrikratisk eller en professionell organisationskultur ter sig na-
turlig i omsorgerna, med tanke pd verksamhetens art och yrkes-
gruppernas speciella karaktir. Storre delen av personalen ir lig-
utbildad utan expertstatus och befinner sig dirfér 1angt ifrdn den
professionella organisationskulturens kirntrupper med sina spe-
cialistinriktade och kunskapsbaserade auktoritetsstrukturer. Stor-
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re delen av personalen arbetar ocksd med handfasta omvardnads-
priglade vardagsfrigor, och befinner sig pa s sitt lingt ifrdn den
byrakratiska kulturens regeltolkning. Men vilka yrkesgrupper
finns det egentligen, hur ir den inbordes storleken och hur skil-
jer de sig at? Och framfor allt: om varken den byrakratiska eller
den professionella organisationskulturen ter sig naturlig inom
omsorgerna, finns det ndgon annan kultur som gor det?

Omsorgerna bestar av flera olika verksamheter med olika yr-
kesgrupper. I enkitundersokningen delades verksamheten upp i
sju delar: dagcenter, gruppbostad, distriktskontor, elevhem,
PBU, HVB-institution (Hem f6r vird och boende) och kort-
tidshem. Det ir en vanlig indelning, helt enligt officiella organi-
sationsscheman. Dagcenter, gruppbostad, korttidshem och elev-
hem giller utvecklingsstérda, PBU giller barn och ungdom med
psykiska problem, HVB-institution giller socialt missanpassade
ungdomar och distriktskontor giller omsorgsomradets forvalt-
ning. Denna mingfacetterade verksamhet sysselsitter en mingd
olika yrkesgrupper. For att fi nagra hanterliga huvudgrupper
gjorde jag efter samrdd med omsorgsexpertis en egen indelning.
Den bestédr av fyra huvudgrupper, dir chefer e¢j medtagits. Fore-
stindarna ir ju chefer och sirbehandlades i enkitundersékning-
en. Vilka yrken som ingdr i respektive grupp och gruppens an-
del av total personal, framgar av figur 3:4.

Figur 3:4. Omsorgernas yrken fordelade pa huvudgrupper.

SPECIALISTER (33 %): behandlingsterapeut, ldkare, sjukgymnast, kura-
tor, psykolog, arbetsterapeut, konsulent, logoped, forskolldrare

ARBETSLEDARE (7 %) : rittare, tradgdrdsmistare, arbetsledare, bitra-
dande forestdndare

SERVICE (10 %): tradgardsarbetare, ekonomibitrade, kock, kokerska,
kontorist, kontorsassistent, lokalvdrdare, stidare, sekreterare

OMSORG (50 %): vardare, terapibitrade, behandlingsassistent, behand-
lingsbitrade
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Tanken bakom indelningen enligt figur 3:4 ir dels att kunna
skilja hogutbildade specialister fran andra, dels att kunna skilja
dem som deltar i direkt omsorgsarbete frin dem som har olika
slags servicefunktioner, som exempelvis matlagning och stid-
ning. Upprikningen av olika yrken visar omsorgernas komplex-
itet och min indelning ir ett forsék att fa en struktur for att kun-
na diskutera organisationskulturen. Huvudsyftet ir fortfarande
att utsitta idén om byrakratisering och professionalisering for yt-
terligare test, men en baktanke ir att ocksd prévamojligheten att
det inte finns en eller tvd dominerande organisationskulturer
utan flera oberoende kulturer, baserade pa yrkesgrupp i snivare
mening. Finns det alltsd en specialistkultur (det skulle vil vara
den professionella), en arbetsledarkultur, en servicekultur och en
omsorgsarbetarkultur? Detta skulle kunna vara dolt i det statistis-
ka materialet genom de tidigare avsnittens fokusering pa genom-
snittsvirden av helheten. Begreppet organisationskultur skulle da
vara mer lokalt och partikulirt priglat in det sitt pa vilket jag be-
handlat byrakratisering och professionalisering.

I vilka avseenden skiljer sig di de fyra huvudsakliga yrkes-
grupperna? Genom enkiten undersoktes skillnaden i tolv di-
mensioner. Det gillde ledarskapsklimat (en sammanvigning av de
tidigare nimnda 29 pastiendena om chefsegenskaper), arbetskli-
mat (andan pd arbetsplatsen), arbetsgruppsklimat (andan i den
mindre arbetsgrupp man tillhor), kvantitativ arbetsbelastning (for
mycket att géra), kvalitativ arbetsbelastning (for svara arbetsuppgif-
ter), rollkonflikt (motstridande malsittningar eller direktiv), inten-
tion till uppsdgning (att man egentligen vill ha ett annat jobb), feed-
back (nagon aterkoppling om hur arbetsuppgiften utférs),
delaktighet (individuellt inflytande i arbetet), kompetensutveckling
(lirprocesser i dagligt arbete), arbetsinlevelse (jobbets betydelse for
en sjilv), arbetstillfredsstillelse (en dvergripande bedémning av
mening och trivsel).

Av dessa fick endast en variabel statistiskt signifikanta skillna-
der mellan yrkesgrupperna. Det giller kompetensutveckling en-
ligt figur 3:5.
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Figur 3:5. Skillnaden mellan yrkesgrupper med avseende pa kompe-
tensutveckling.

Grad av lirande/kompetensutveckling

Omsorg

Service

Arbetsledare

Specialister

| 2 3 4 5
(1 = mycket lig, 5 = mycket hég)

Rangordningen mellan grupperna ir toéga forvinande. Det ir
vanligt att specialister av olika slag har en betydligt hogre grad av
kompetensutveckling i arbetet in andra grupper och det ir van-
ligt att servicepersonal, exempelvis stidare, har svag kompetens-
utveckling. Mer férvinande ir att skillnaden mellan grupperna
inte syns i fler avseenden in kompetensutveckling. Vilka slutsat-
ser kan det leda till? Jag vill diskutera tre frigor: Ar professiona-
lisering den dominerande organisationskulturen? Ar byrikratiser-
ing den dominerande organisationskulturen? Finns det fyra olika
organisationskulturer med bas i varsin yrkesgrupp?

1. Om professionalisering vore ett dominerande drag i omsor-
gernas organisationskultur borde skillnaderna av samma typ som
1 figur 3:5. vara fler. Det betyder att den grupp som rimligtvis
kinnetecknas av professionalisering — specialisterna — skulle ut-
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sondras frin de andra i manga fler dimensioner in i kompetens-
utveckling. Antingen genom att specialisterna skilde ut sig fran
en samling av tre likartade grupper, vilka saknade professionalis-
mens kinnetecken, eller genom att alla fyra grupper rangordna-
des efter grad av professionalism, rimligen med ”specialister” i
topp och "service” i botten. (Det aterspeglar ett kint tritoimne
inom forskningen: ir professionalism en glidande skala av mer
och mindre, eller ett absolut kriterium som finns eller saknas?)
Professionalisering skulle alltsa sirskilt finnas inom specialist-
gruppen, men iven inom de andra grupperna. Skillnaden skulle
vara att professionalisering upplevdes naturlig och positiv inom
specialistgruppen, men som en tvangstrdja av de andra. Det sta-
tistiska materialet visar att sa inte ir fallet inom omsorgerna. Spe-
cialisterna stir inte mot en homogen trojka, och grupperna kan
inte rangordnas med specialister i topp. Grupperna ir i stillet pa-
fallande lika. Intervjuerna pekar i samma riktning. Inom grup-
perna service, omsorg och arbetsledare fanns fi eller inga tecken
pé att en professionell organisationskultur skulle vara stark. De
kinde sig inte dominerade av experter, deras eget arbete var i
ringa omfattning grundat pa specialistkunskap, det fanns ingen
hierarki baserad pa vetenskapligt firgad kunskap och det fanns
ingen mentalitet som hyllade den egna gruppens exklusiva kun-
skap och utbildning (6ver huvud taget var synen pa utbildning
och teoretisk kunskap inte sirskilt positiv).

Det metodologiska greppet att med enkiter och intervjuer
jimfora fyra yrkesgrupper for att avgéra huruvida professionalise-
ring ir en dominerande tendens utfaller silunda negativt; sidan
dominans verkar inte foreligga. Professionaliseringen har en stark
stillning inom specialistgruppen men ir inte allenarddande och
framfor allt s3 finns den knappast alls inom de andra grupperna.

2. Om byrakratisering vore ett dominerande drag i omsorgernas
organisationskultur, skulle det finnas timligen likartade resultat
mellan grupperna eftersom ingen av dem har ett byrakratiskt
priglat arbete. Byrakratin borde nog med hinsyn till arbetets ka-
raktir 1 huvudsak upplevas som nigot pitvingat och onaturligt,
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mojligen med undantag f6r gruppen arbetsledare. Dessa skulle
kunna tinkas ha littare in de 6vriga att anpassa sig till denna or-
ganisationskultur (att hilla reda pa personaladministrativa regler,
att f8lja budgetbestimmelser o.dyl. dr dtminstone en del av deras
arbete). Det statistiska materialet ger inget riktigt klart utslag 1
denna friga. I och for sig utséndras inte arbetsledarna frin de
andra grupperna, vilket férsvagar hypotesen om byrakratins do-
minans. Men denna delfriga har inda inte sirskilt stor tyngd. Ar-
betsledarna har inte alls ett typiskt byrdkratyrke, tanker: var bara
att de mojligen littare in andra grupper skulle kunna fordra en
byrakratisk organisationskultur. Viktigare ir att likheten mellan
yrkesgrupperna ir sliende. Det skulle kunna tala f6r — eller mer
korrekt, det skulle inte motsiga — idén om byrdkratisk dominans;
alla grupper ingdr med foga entusiasm i en byrdkratisk kultur.
Men det fir indi betraktas som ett timligen svagt indicium i jak-
ten pa bevissikring angiende dominerande organisationskultur.
Vissa inslag 1 intervjuerna gar emellertid 1 samma riktning. Inom
specialistgruppen var det ganska vanligt att klaga 6ver "byrikra-
tin”. Sirskilt gillde det PBU. Dessa klagomal var rimliga 1 den
meningen att en viss byrakratiseringstendens fanns, framfor allt
genom att omsorgsomriddena hade egna politiska styrelser, egna
forvaltningar och egna budgetar med dirav f6ljande maktmedel
mot specialisterna ute pa filtet. Men min bedémning 4r inda att
de hade fel om de menade att byrdkratisering var en dominerande
tendens inom hela omsorgernas organisationskultur. Dels stim-
mer det inte nir det giller andra yrkesgruppers kultur som hu-
vudsakligen kinnetecknades av andra mekanismer, dels stimmer
det inte heller med den reella kulturen bland specialisterna. I in-
tervjuerna diskuterades det dagliga arbetet, chefsrollen, styrprin-
ciper, hierarkiska mekanismer, reglers funktion, kunskapens roll
o.dyl. och slutsatsen blev knappast att byrikratiseringen var en
stark tendens. Professionalism var i realiteten en betydligt starka-
re tendens inom specialistgruppen. Men dir fanns ocksa starka
inslag av en annan organisationskultur, pafallande lik den inom
de tre andra grupperna. Aven i det avseendet gir allts3 enkit och
intervjuer it samma hall. Denna andra kultur kinnetecknas av
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vardaglig medminsklighet, flexibla utvecklingsprocesser och fri-
het frin styrande faktorer som t.ex. formella regler och specialist-
baserad kunskapsmassa.

Pa grundval av intervjuerna vill jag tillbakavisa pastaendet om
att byrakrati skulle vara den mest framtridande egenskapen inom
omsorgernas organisationskultur. Den fanns, men dominerade
inte. Enligt min mening hade i stillet detta begrepp ofta funk-
tionen att sisom allmint skillsord kanalisera olika slag av miss-
noje, framfor allt icke tillgodosedda krav pa dkade resurser.

3. Om det existerade flera oberoende organisationskulturer som
var knutna till var sin yrkesgrupp, borde det synas pd nagot sitt i
det statistiska materialet som granskar skillnaden i tolv dimensio-
ner mellan de fyra grupperna. Nigot sadant kan inte observeras.
Det statistiska materialet antyder alltsa att forestillningen om fle-
ra oberoende organisationskulturer ir felaktig. Intervjuresultaten
gar i samma riktning. Visst fanns det skillnader mellan yrkes-
grupperna. Det giller bl.a. praktiska arbetsuppgifter, utbildning,
status och 16n. Det fanns ocksa skillnader i organisationskultur.
Vissa professionaliseringstendenser passade t.ex. specialistgrup-
pen bra, men upplevdes som auktoritira och passiviserande av de
andra och vissa byrdkratiseringstendenser upplevdes av en del
som nodvindiga (ordning och reda) men av andra som oviktiga
(dum pappersexercis). Men det fanns knappast fyra specifika or-
ganisationskulturer som var knutna till var sin yrkesgrupp. Sna-
rare var likheten betydande. Dir fanns en dnskan, en i stor ut-
strickning realiserad onskan, om sjilvstindighet for den anstillde
1 det dagliga arbetet, vilket gick utdver och forbi de professio-
nellas kunskapstillimpning och byrikraternas regeltolkning. Dir
fanns ocksa en strivan efter fornyelse genom utvecklingsproces-
ser, som gick utanfor de professionellas specialistram och byra-
kraternas paragrafer. Och dir fanns ambitionen att prioritera
”vanlig” medminsklighet och vardaglig omvardnad, bortom
och éver professionaliseringens och byrakratiseringens kinne-
tecken.

Jimforelser mellan olika yrkesgrupper ger silunda, bide med
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enkitens och intervjuernas hjilp, i huvudsak samma resultat som
1 de tva foregiende avsnitten om ledarskap. Hypotesen att byra-
krati och professionalism i en spinningsfylld relation med var-
andra dominerar omsorgernas organisationskultur méste avvisas.
I stillet stiger dven i detta avsnitt en annan sorts organisations-
kultur fram, mer priglad av flexibla utvecklingsprocesser och
vardagsbetonat omvardnadsarbete.

De bista enheterna sdker nya vigar

Under undersdkningsperioden pagick ett fornyelseprojekt inom
omsorgerna, benimnt Pionjirprojektet. Ca 30 av omsorgernas
500 enheter anmilde sig frivilligt som deltagare. Projektet hade
tva grundliggande komponenter.

For det forsta stimulerades enheterna att frigora sig fran lands-
tingets huvudmannaskap for att bilda bolag eller ekonomiska
féreningar av typen personal- och brukarkooperativ. Efter den-
na “avknoppning” skulle man skriva kontrakt med landstinget
och silja omsorgstjinster. Ett exempel ir Magelungens behand-
lingshem, som tog hand om missanpassade ungdomar med all-
varliga psykosociala problem (det ir alltsi en HVB-institution,
med enkitens terminologi). Det var en vanlig landstingsenhet
som i bérjan av processen bildade ekonomisk férening i form av
personalkooperativ for att sedan bilda aktiebolag med personalen
som aktiedgare. En av medarbetarna blev VD, en annan blev sty-
relseordférande och enhetens namn indrades till Magelungens
behandlingscenter AB. Sjilva verksamheten var dock av samma
slag under de olika driftsformerna. Pionjirprojektet stddde dem
som sjilva ville bilda eget i ndgon form dirfor att det antogs f6r-
bittra verksamhetens kvalitet och effektivitet. Ca 20 av de 30
enheter som deltog i projektet valde att knoppas av”.

For det andra syftade Pionjirprojektet till att forbittra den
psykosociala arbetsmiljon pa enheterna, oberoende av huvud-
mannaskap, framfor allt dirfor att detta antogs paverka verksam-
het och kostnader positivt. I projektets slutrapport sigs:
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Genom att stédja férindringar 1 arbetsorganisationen och initie-
ra rehabiliteringsdtgirder skulle projektet skapa fSrutsittningar
for storre trivsel, bittre psykosocial arbetsmiljé och dirmed dven
uppni dkad effektivitet.

(Omsorgsnimnden 1994 5.1)

Dessa mal forsékte man né genom utbildning, framfor allt ledar-
skapsutbildning f6r forestindarna och konsulthjilp vid enskilda
enheter.

Nu giller intresset i forsta hand frigan om dominerande orga-
nisationskultur, inte detaljer om Pionjirprojektets fram- och mot-
gangar. Detta projekt kan emellertid pa ett intressant sitt hjilpa
till att belysa huvudfragan. Nimligen genom en kartliggning av
skillnaderna mellan dem som anmilde sig till Pionjirprojektet
och andra enheter. Det kan tillsammans med de tre tidigare av-
snitten om chefsroller, om f6restindarens betydelse f6r arbetstill-
fredsstillelsen och om skillnaden mellan yrkesgrupper belysa den
teoretiska grundfrigan huruvida byrikrati eller professionalism
dominerar. (En skildring av professionella gruppers strategier vid
organisationsforindringar inom omsorgerna i samma geografiska
omrdde ges ocksd av Granberg, 1996.) Vad kinnetecknade da de
enheter som deltog i1 Pionjirprojektet, framfér allt dem som
stillde upp pa bida syftena; interna utvecklingsprocesser och
”avknoppning”? Hur motiverade de sitt deltagande? Varfor ville
de limna landstinget?

I det statistiska materialet gjordes en medeltalsjimforelse mel-
lan dem som deltog och dem som inte deltog i Pionjirprojektet
med avseende pa de tolv variabler som redovisades i f6rra avsnit-
tet (ledarskapsklimat, arbetsklimat, arbetsgruppsklimat, kvantita-
tiv arbetsbelastning, kvalitativ arbetsbelastning, rollkonflikt,
intention till uppsigning, feedback, delaktighet, kompetensut-
veckling, arbetsinlevelse, arbetstillfredsstillelse). Denna enkit
besvarades precis i projektets inledningsskede, innan néigra kon-
kreta atgirder piborjats, f6r att mita utgingsliget i férindrings-
processerna. [ fyra av variablerna fanns statistiskt signifikanta
skillnader mellan ”pionjirer” och ”ej pionjirer” enligt figur 3:6.
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Figur 3:6. Jamforelse mellan pionjdrer och ef pionjdrer i fyra dimensio-
ner. Ju hagre siffra, desto bittre virde pa respektive faktor.

-2~ Pionjirer ~[-Ej pionjirer

[ -/.\.

H
T

e

ledarskaps- arbetsklimat ) arbetsgrupps- ) feedback
klimat klimat

1 = mycket diligt, s = mycket bra

[ fyra av tolv dimensioner finns det alltsd statistiskt signifikanta
skillnader mellan dem som deltog i Pionjirprojektet och dem
som inte deltog. Samtliga skillnader gir i samma riktning: "pi-
onjirer” har hdgre virden in “ej pionirer”. Dessa dimensioner
ingar i det som projektet benimnde psykosocial arbetsmiljo, och
som skulle stimuleras och férbittras. Uppenbarligen var det
framfor allt de som redan var timligen framgingsrika i detta av-
seende som ytterligare ville utvecklas genom att delta i projektet.
Hur ska detta resultat tolkas? Statistiken pekar pa en intressant
faktisk omstindighet, men ricker inte till som forklaringsinstru-
ment. Intervjuerna gav diremot viktiga lirdomar om motiver-
ingen till att de bista enheterna ville delta i ett utvecklingspro-
jekt. Huvudsakligen tolkar jag dem si att de goda psykosociala
férhallandena pa dessa enheter var resultat av egna utvecklings-
processer, medvetenhet och stark vilja. Dir fanns en aktivitet i
dessa fragor som var hogre in hos genomsnittet, framfor allt hos
forestaindarna. I dessa aktiviteter hade man medvetet utvecklat
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en organisationskultur som passade till verksamheten, en organi-
sationskultur av det slag som framskymtat i de tidigare avsnitten.
Det var framfor allt en fokusering pd medmainsklighet och var-
dagspriglad omvéirdnad, dir den ligutbildade “frontpersonalen”
fick ta storre ansvar och stimulerades till egna initiativ. Intressant
nog ir organisationskulturer byrakrati och professionalism rele-
vanta i detta sammanhang. Enheterna moétte motstind av byra-
kratisk och professionell art, som forsvirade deras strivan att ska-
pa en lokalt och verksamhetsanpassad organisationskultur. Framfor
allt ansdg intervjupersonerna att dessa tva forsvirande organisa-
tionskulturer hade sitt fiste bland makthavare och beslutsfattare
pd hogre nivier.

For det forsta pekade man péd en byrakratisk dverideologi
bland politiker och hogre tjinstemin med fokus pa regelverk,
organisationsscheman, budgetprocesser och kontrollmekanis-
mer.

For det andra framholl intervjupersonerna att det pd hogre ni-
vaer fanns en professionell tendens med tva aspekter. Dels fore-
kom det experter i stabsposition med stort reellt inflytande 6ver
politikers och hogre tjinstemins beslut, dels hade politiker och
hogre tjinstemin — ansdg man — en vordnad infér hogutbildade
experter med fin titel. ”Nir en professor siger nigot”, sa en vir-
dare, s bockar och bugar politikerna, men nir tio vardare si-
ger nagot sd lyssnar de inte.”

Som kontrast mot dessa byrakratiserings- och professionaliser-
ingstendenser, pa hogre nivder, hivdade intervjupersonerna att
det fanns en enklare och mer vardagligt priglad organisations-
kultur ute pd enheterna. De som arbetat sirskilt aktivt med ut-
vecklingsarbete hade nitt vissa framgangar i detta avseende, men
ocksd mott det byrakratiskt och professionellt priglade motstin-
det 1 hogre grad dn andra enheter. Dessa aktiva enheter hade dir-
for stdrre anledning att soka sig till Pionjirprojektet och dess 16f-
te om Okad frihet frin landstingshierarkin. Det ir den forklaring
som intervjuerna ger till de statistiska skillnaderna mellan ”pion-
jirer” och ”ej pionjirer”. Lat mig ge nigra exempel frin inter-
vjuerna.
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Byrdkratiskt motstind mot lokalt utvecklingsarbete fanns i
form av budgetregler, enligt en forestindare pi ett korttids-
hem:

Viharettanslag for firdtjanst. Dessa pengar fir inte anvindas till
annat. S3 varfor ska vi striva efter billiga transporter, nir dver-
skottet gir tillbaka in 1 landstingets svarta hal? Om vi fick an-
vinda vdra egna pengar friare skulle vi t.ex. ibland hyra en egen
minibuss till utflykter. Det ir billigare 4n firdtjinst. De pengar vi
skulle ha sparat, kunde vi anvint i verksamheten. Det ir sint hir
som gor att man vill frigora sig frdn beroendet av politiska och
byrakratiska beslut. Vi vill ha korta och snabba beslutsvigar och
frihet att anvinda virt eget omdome.

Detta ir endast ett exempel pa regler som ansags forsvara smidigt
resursutnyttjande och god verksamhet. Fler exempel gavs pi
andra enheter. Jag bedémer att dessa olika utslag av en byrakra-
tisk kultur var den storsta anledningen till att delta i Pionjirpro-
jektet. Man ville bli friare fran regelverk, budgetsystem och po-
litiska och administrativa beslutsfattare, for att kunna utveckla en
bra verksamhet efter eget sinne. Framfor allt gillde det dem som
“knoppades av”, men i icke ringa grad iven dem som enbart vil-
le utveckla interna processer av psykosocialt slag. Vid denna tid
var kommunaliseringen — omsorgernas verférande fran lands-
ting till kommuner — nira forestiende, och det fortjanar att pa-
pekas att intervjupersonerna inte alls sig detta som en vig bort
frin byrdkratin, snarare tvirtom. Hur mycket de in kritiserade
landstinget brukade de framhailla att kommunerna fé6rmodligen
var dnnu simre.

Men byrakratin sigs inte som det enda hindret. Professionellt
priglade mekanismer pd hogre landstingsnivder ansigs ocksa
kunna fdrsvara enheternas utvecklingsarbete. Intervjupersonerna
pekade pa nigot som uppfattades som expertbetonad formyn-
darmentalitet gentemot enskilda enheter och deras personal. Ett
exempel frin ett dagcenter:
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Vi har nog en kinsla av att vir kompetens inte riktigt accepteras
inom landstingets hégre kretsar. Hir 4r vi ju inga hogutbildade
specialister. Vi sysslar med vanligt omvardnadsarbete. Det finns
nog en tendens att se ner lite p3 oss. Beslutsfattarna lyssnar mer
pa experter in pd oss. Dirfdr tror jag att var sjilvkinsla och vart
sjalvfortroende ir det allra viktigaste som forbittras om var en-
het fir en friare stillning. Av den anledningen vill vi girna
knoppas av.

Detta fjirde empiriska delavsnitt om skillnaden mellan Pionjir-
projektets enheter och andra enheter gav silunda en del lirdo-
mar av intresse for huvudfrdgan om organisationskulturerna by-
rikrati och professionalism. Uppenbarligen existerar de tvd inom
omsorgerna utan att nigon av dem dominerar. Det framkom
ocksd i de tidigare avsnitten. I detta avsnitt framtrider emellertid
tydligare en bild som skymtat fram tidigare, nimligen hur flera
olikartade organisationskulturer kan existera i samma verksam-
het. Byrikrati och professionalism skulle huvudsakligen finnas pa
hogre beslutsfattande nivier som nagot av elitkulturer och den
vardagligt priglade omvirdnadskulturen skulle huvudsakligen
finnas ute pi enheterna. Genom Pionjirprojektet synliggjordes
detta. De mest aktiva och framgingsrika enheterna fick hir ni-
got av en gemensam bas, som gjorde det mgjligt for en utomsta-
ende betraktare att tydligare se spinningen mellan en lokal var-
dagspriglad organisationskultur och de mer centralt knutna
byrikratiserings- och professionaliseringskulturerna.

Forhoppningarna pa den nya omsorgslagen som vid intervju-
erna, i mitten av 1990-talet, var i forberedelsestadiet, passade
delvis in i detta monster. A ena sidan sig de flesta intervjuperso-
nerna lagen som brukarnas méjlighet att fi god omvérdnad trots
de oftrstaende attityder man hivdade fanns i hogre byrakratiska
och politiska kretsar. A andra sidan fanns hos minga intervjuper-
soner vissa farhdgor att lagen skulle bli f6r detaljerad och dirmed
styra deras eget dagliga arbete. Denna dubbelhet syns 1 en dialog
mellan mig och en intervjuperson pa en gruppbostad.
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Intervjupersonen (ip): Den nya omsorgslagen kommer att stirka
brukarnas stillning och ftrsvaga byrikratin. Det blir ett stéd for
oss 1 vart utvecklingsarbete.

Intervjuare (i): Men styrs inte ni ocks3 av lagen? Kan den samti-
digt ge er dkad frihet pd arbetsplatsen och mer rittigheter for
brukarna?

Ip: Det ir klart att vi styrs 1 nigon mening, men hellre styrs jag
av omsorgslagen som ir bra for brukarna, in av tjinstemin, po-
litiker och alla dessa besserwisserexperter.

I: Kan ni bedriva utvecklingsarbete di? Miste inte forestindaren
bli jurist och ni andra lyda de nya regelverk som f6ljer av lagen?
Ip: Nja, det ir klart att det blir nigon form av 6kad reglering.
Utvecklingsarbetet fir vil ske inom lagens ramar di. Bara det
inte blir f6r mycket regler. D3 kan vi lika girna ha kvar lands-
tingets nuvarande byrikrati. Men lagen ir bra for de utveck-
lingsstérda. D3 kan inte politikerna spara s3 mycket p3 det om-
ridet. Men véran frihet hir p3 enheten fir inte minska, d blir
det simre kvalitet!

Sammanfattande iakttagelser

Vilka slutsatser gir det di att dra av undersékningen inom om-
sorgerna? Fyra avsnitt med empiriskt material har presenterats
och diskuterats. Ambitionen har varit att i Karl Poppers anda
utsitta de teoretiska forestillningarna f6r svarigheter, for att dir-
igenom ni tre fordelar. Dels att vidareutveckla teorin, dels att
foérbittra metoderna, dels att {3 bittre empirisk kunskap. Natur-
ligtvis har inte ndgon strikt och heltickande hypotes- och teori-
testning kunnat dstadkommas med mina fyra avsnitt. Syftet har
snarare varit att ge kritisk belysning ur fyra olika synvinklar.
Framfor allt dr det ett teoretiskt intresse som ligger bakom, me-
dan metodfrigor och empirisk kunskap om omsorgerna priorite-
rats ligre. Sdlunda ir en grundliggande frigestillning huruvida
byrdkrati och professionalism verkligen ir fruktbara begrepp f6r
att beskriva och analysera modern kommunal tjinsteproduktion,
eller om det finns andra organisationskulturer som p3 ett bittre
sitt fyller denna uppgift.
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Vilka ir da lirdomarna? Principresonemangen om byréakrati
och professionalism fir onekligen ett visst stod genom undersok-
ningen inom omsorgerna. Dessa tvd organisationskulturer exi-
sterar, det finns bade spanningsférhallanden och likheter mellan
dem och det finns integrationstendenser mellan dem, precis som
den teoretiska diskussionen forutsatt. Bide nir man granskar {6-
restindarnas rolluppfattning, forestindarnas betydelse for perso-
nalens arbetstillfredsstillelse, skillnaden mellan yrkesgrupper och
deltagandet i Pionjirprojektet kan man inom omsorgerna finna
en byrdkratisk och en professionell organisationskultur. Stun-
dom framtrider den ena starkare, stundom den andra och i en
del avseenden férefaller de intimt sammanflitade.

Detta stdd for de teoretiska forestillningarna ir emellertid
timligen magert. Undersdkningen utsitter i hogre grad teorin
for svarigheter. Begreppsparet byrakrati—professionalism har helt
enkelt visat sig otillrickligt for att beskriva och forklara omsor-
gernas organisationskultur. Alldeles f6r minga empiriska iaktta-
gelser faller utanfor denna analytiska ram. Dessa iakttagelser ir
inga undantag som kan bortforklaras for att ridda teorin. I stillet
stiger dessa problematiska iakttagelser fram som grundliggande
kinnetecken till vilket de teoretiska f6restillningarna borde an-
passas. Tva iakttagelser av denna karaktir gjordes i undersok-
ningen.

1. For det forsta fanns tydliga tendenser till en organisationskul-
tur kinnetecknad av friare lokal utveckling, ”vanlig” med-
minsklighet och praktisk verksamhetsanpassning som varken
kan klassificeras som byrakrati eller professionalism. Snarare hade
man ambitionen att befria sig frin de bojor som skapats just av
dessa organisationskulturer. Det syns framfor allt i Pionjirprojek-
tet. Dir ville man dstadkomma en friare arbetsplatsutveckling
och en lokalt anpassad verksamhetskultur, som brét mot bide
professionalismens och byrikratins mer hierarkiska och auktori-
tira kulturer.

Denna strivan efter 6kad lokal frihet, situationsanpassning
och tyngdpunkt pd vardagsfragor kunde ocksa iakttagas nir det

93



giller chefsrollen. Dominerande chefsroller var mer inriktade pa
personalledning och férnyelse 4an pd byrakratins regelstyrda be-
slutsfattande och professionalismens expertinriktade specialiser-
ing. Vid sidan av byrakrati och professionalism steg silunda en
tredje organisationskultur fram. Den var priglad av omvirdnads-
inriktat vardagsarbete, medminsklighet och sunt férnuft och den
var baserad pa de stora och ligutbildade personalgrupperna.
Denna tredje organisationskultur forefoll i realiteten att domine-
ra pa det praktiska planet ute i omsorgernas 500 enheter, medan
byrakrati och professionalism — med PBU delvis som undantag —
forefoll att dominera pd hogre beslutsfattande nivéer.

Att det existerar bdde en lokal, verksamhetsanknuten organi-
sationskultur baserad pa praktiskt vardagsarbete och en byrakra-
tisk-professionell kultur pd hogre beslutsfattande nivier ir ingen
ny iakttagelse. Sociologerna Meyer och Rowan (1977) hivdar
att det normalt uppstar tva kulturer knutna till var sin hierarkisk
niva 1 det postmoderna sambhillets organisationer. P4 hogre be-
slutsfattande nivéer finns en kultur som baseras pa huvudkravet
att skapa legitimitet dt organisationen och dirfér maste man dgna
sig dt aktiviteter som miktiga samhillsintressenter uppskattar.
Vanligen ir det starkt rationalistiska aktiviteter som planering,
budgetering och formellt besiutsfattande. P4 den lokala, praktis-
ka nivdn ir diremot huvudkravet att verksamheten fungerar.
Dir utvecklas vanligen en speciellt situations- och verksamhets-
anpassad kultur, som har f6ga gemensamt med kulturen p3 hog-
re nivier. Det uppstdr sdlunda tva separata organisationskulturer
1 varje organisation, var och en med sina specifika krav. Meyer
och Rowan hivdar:

Minga organisationers formella struktur i det postindustriella
sambhillet reflekterar den institutionella omgivningens myter
snarare 4n kraven frin deras praktiska verksamhet.

(Meyer och Rowan 1977 s. 341)

Den uppenbara klyftan mellan praktiska nivders vardagspriglade
organisationskultur och hogre skikts “elitkulturer” behover sa-
lunda skildras i teoretiska termer péd ett bittre sitt in vad den
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grova dikotomin byrakrati—professionalism gor. I realiteten fore-
faller den vardagspriglade organisationskulturen ha en domine-
rande roll i kommunal verksamhet (om det gir att generalisera
frin omsorgerna), men hur kan denna kultur och dess relation
till byrakrati och professionalism skildras pé ett principiellt plan?

2. Den andra iakttagelsen efter den empiriska undersckningen
giller forekomsten av en tendens, vag och undanglidande, mer
bestdende av attityder och forvintningar in av handlingsrele-
vant organisationskultur. Denna tendens kinnetecknades var-
ken av den vardagligt priglade omvardnadskulturen, av profes-
sionalismens expert- och specialisttinkande eller av byrakratins
regel- och strukturberoende. I stillet 1dg fokus pa lagstiftningens
styrande roll. Den di ridande omsorgslagen innebar vissa for-
maner och rittigheter for handikappade och utvecklingsstorda,
vilket pidverkade arbetets innehill och organisation. Den nya
omsorgslagen LSS, som kom 1995, skirpte dessa rittigheter och
den dirav féljande styrningen av arbetets innehall och organisa-
tion. Den nyalagen var inte i funktion under undersdkningspe-
rioden, men utredningen som lig till grund for lagen pigick
och dess intentioner och debatten runtom dessa var vil kinda
inom omsorgerna. P4 det sittet var lagstiftningen tydliggjord
och medvetandegjord under undersékningsperioden. Till dver-
vigande del fanns bland intervjupersonerna betydande sympati-
er for det pigiende utredningsarbetet och den férvintade lag-
stiftningen. Framfor allt sdg man lagen som en fdrstirkning av
bide brukarna och de praktiskt verksamma gentemot byrakrater
och experter pa hogre landstingsnivaer. Staten, med dess regel-
verk och domstolar, uppfattades pa si sitt av personalen som en
allierad mot de ”egna” politikerna och tjinsteminnen. Samti-
digt sig man konsekvensen att dkat statligt regelverk innebir
okad styrning av den egna verksamheten. Skirpt lagstiftning
framstod pa sd sitt som en viktig faktor f6r organisationskultu-
ren inom omsorgerna, framfor allt i en sorts potentiell mening,
som en mental beredskap att luta sig mot staten och att dirvid
acceptera viss 6kad styrning.
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Kan den nya omsorgslagen och dess mentala konsekvenser
passas in i en byrakratiserings- eller professionaliseringstendens?

I ndgon man skulle lagen och utredningsarbetet kunna hinfs-
ras till den professionella kulturen, eftersom det handlar om ex-
perttinkande och specialisering dir sektorns sirintressen haft stor
betydelse for initiering, problemformulering och beslutsfattande.
Ands ir inte detta helt rimligt. Den nya omsorgslagen stirker i
huvudsak brukarnas rittigheter och férméner, inte de professio-
nella gruppernas. Lagen stirker dessutom brukarna genom juri-
diska mekanismer, som till icke ringa del kan antas styra och be-
grinsa personalens mojligheter till professionella bedémningar.
Salunda blir férvaltningsdomstolarna (linsritter, kammarritter
och regeringsritten) starkare akt6rer pi omsorgsomridet, genom
att brukarnas utdkade och preciserade férmaner gentemot kom-
munerna garanteras av lagen. Denna omsorgernas juridifiering
kan knappast hinf6ras till en professionaliseringstendens. Snarare
uppstir genom Okad reglering och domstolsmakt en tendens
som gir rakt emot den professionella kulturens intresse av kun-
skapsbaserad specialistmakt.

Inte heller kan den nya lagen pa nagot helt rimligt sitt hinfo-
ras till en byrdkratiseringstendens. I och for sig 4r den organisa-
tionskulturen priglad av lagar och regler, men ind3 miste det
betraktas som regler av annan karaktir in omsorgslagen. Byri-
krati kinnetecknas av generella regler av administrativ karaktir,
som till stérsta delen uppfattas som himmande av frontpersona-
len i praktiskt arbete (minga beligg finns inom forskningen, se
t.ex. Argyris 1957 och 1993). Omsorgslagen, diremot, ir en
mycket specifik regelsamling for just omsorgsverksamheten, som
ir priglad av dess sprik och utformad av dess experter och har
betydande legitimitet bland personalen. Att hinféra skirpningen
av denna lag till en byrakratiseringstendens liknande budgetreg-
ler och administrativa pabud kinns otillfredsstillande. Det tun-
nar ut byrikratibegreppet alltfér mycket, sirskilt som lagen med
visst fog antogs forsvaga den byrdkrati som i verkligheten hade
nigon betydelse pa omsorgsomradet — landstingets och sederme-
ra kommunernas hégre beslutsnivier.
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[ stillet for att med vild féra in den nya omsorgslagen i en
analytisk kategori dir den uppenbarligen passar illa, behévs mer
férfinade teoretiska instrument in den grova uppdelningen i by-
rakrati och professionalism.

Uppgiften ir sdlunda att utforma teoretiska forestillningar
som pi ett bittre sitt beskriver och férklarar organisationskultu-
ren inom omsorgerna in vad begreppsparet byrakrati—professio-
nalism formatt gora. Sirskilt iakttagelsen av en dominerande var-
dagspriglad kultur och tendensen till en juridiskt priglad
statsinriktad kultur pekar pd behovet av komplettering pa det
principiella planet. At denna ambition dgnas f6ljande kapitel.
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Det postindustriella kunskaps-
samhillets jinsteproduktion

ommunal verksamhet fungerar i en komplicerad blandning
Kav olika organisationskulturer. Tvi sidana som traditionellt
har dominerat ir den byrakratiska och den professionella. De ir
olikartade och stir i motsittning till varandra, genom att de har
olika grundkaraktiristika och baseras pi olika yrkesgrupper. Men
de har ocksa likheter. Framfér allt innehaller bida organisations-
kulturerna hierarkiska och auktoritira element, formade runt var
sina fundament; expertens specialiserade kunskap respektive
tjinstemannens formella regelverk. De tenderar ocksa att nirma
sig varandra i en "professionaliserad byrakrati” eller en “byrakra-
tiserad professionalism”. Dessa gemensamma drag tenderar att
medfdra tva negativa konsekvenser som i dagens 6vergingspro-
cess mellan klassiskt industrisamhille och postindustriellt kun-
skapssambhille blivit alltmer uppmirksammade. Det giller taylo-
rism i arbetslivet f6r bredare lagutbildade personalgrupper och
det giller bristande inflytande f6r den enskilde medborgaren.
Uppenbarligen har dessa tvad problem samband med varandra.
Bade medborgarna och den “vanliga” personalen hamnar lingst
ner i de hierarkiska auktoritetsstrukturer som skapas av byrikra-
tiska och professionella organisationskulturer, dir de tilldelas den
passiva rollen att ensidigt ta emot firdiga tjinster respektive
detaljerade arbetsorder. Likafullt har bada dessa organisationskul-
turer en viktig roll i vart politiska och administrativa system, ef-
tersom de bide harmonierar med grundliggande men ofta out-
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talade samhilleliga kulturménster och fullgér en styrande och
samordnande funktion.

Den empiriska undersokningen belyste nigra av likheterna
och skillnaderna mellan den byrikratiska och den professionella
organisationskulturen. En lirdom blev att bidda faktiskt existerar
1 omsorgerna. Men den viktigaste lirdomen blev trots allt att be-
greppen byrdkrati och professionalism har en timligen begrinsad
beskrivnings- och férklaringskraft. Framfor allt visade det sig fin-
nas en stark och levande — rentav dominerande — organisations-
kultur av annat slag, en vardagspriglad verksamhetskultur bland
de tusentals ”vanliga” anstillda ute pd de hundratals enheterna.
Virdare, bitriden och assistenter pa dagcenter, korttidshem,
gruppboenden och behandlingshem kinnetecknades, savil vad
giller dagligt arbete som emotionella och intellellektuella pro-
cesser, huvudsakligen av sunt férnuft, allmin medminsklighet
och en strivan efter situations- och individanpassade praktiska
16sningar. Denna kultur stod i tydlig kontrast till byrdkratin och
professionalismen pa de hégre beslutsfattande nivierna. Dessut-
om fanns det vissa tecken pa ytterligare en organisationskultur,
eller kanske en potentiell organisationskultur, dir den nya om-
sorgslagen stod i fokus och tilltron till statens juridiska mekanis-
mer forefoll timligen hég.

Alltfor minga empiriska iakttagelser faller siledes utanfér den
ursprungliga analytiska ramen for att de ska kunna bortférklaras
som unika specialfall. Man kunde naturligtvis i verifikationistisk
anda ha litat till den gamla militira visdomen att ”nir kartan och
terringen inte stimmer &verens, si giller kartan”, men det ir
kanske inte den bista strategin i det hir fallet. Man maste i stil-
let gora en bittre karta, man maéste utforma bittre teoretiska red-
skap for att beskriva och férklara den kommunala verksamhetens
organisationskulturer i paradigmskiftet till ett postindustriellt
kunskapssambhille. Sdlunda finns detinte tva of6rinderligt domi-
nerande organisationskulturer och inte en statisk kommunal
tjinsteproduktion. Forindring, utveckling och méngfald ir mer
typiska kinnetecken. Det dr nu inget konstigt, ty enligt den tidi-
gare refererade auktoriteten pa organisationskulturomridet, Ed-
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gar Schein, sd innehaller vanligen organisationer dominerande
kulturer och subkulturer av olikaslag i en forinderlig blandning,
Det ir till och med s, menar Schein, att interaktionen mellan
subkulturer ir avgérande for hur en organisation fungerar:

I sjalva verket ir det sd, att med tiden kommer varje social enhet
att skapa underenheter som 1 sin tur kommer att skapa subkul-
turer som en normal evolutionsprocess. Nigra av dessa subkul-
turer kommer normalt att std 1 konflikt med varandra ...
(Schein 1992, s.14. Min 6versittning.)

Pa liknande sitt resonerar den brittiske kommunalforskaren John
Stewart:

Om det existerar en forvaltningskultur som har sin utgings-
punkt 1 det dominerande yrket, kan det dirfér ocks3 finnas sub-
kulturer som stir 1 motsatsstillning till denna.

(Stewart 1988, s5.25)

Vilka ir da, pé ett principiellt plan, de viktigaste kulturerna och
subkulturerna i dagens och morgondagens kommunala verksam-
het och vilken relation har de till varandra? Hur ska man tolka
den “vardagskultur” som visade sig sé viktig inom omsorgerna?

Utgangspunkten f6r en sidan diskussion kan mycket vil vara
de tvd huvudmodellerna byrakrati och professionalism. De har
gediget stéd 1 samhillsvetenskaplig litteratur och ir pa intet sitt
ofruktbara, dven om de i denna undersckning varit alltfér be-
grinsade som analytiska instrument. Forvisso existerar de inom
dagens kommunala verksamhet, men de har férmodligen inte
den dominerande roll som teoretiskt inriktad litteratur ger sken
av. Begreppen byrikrati och professionalism ir indé viktiga dir-
for att de blivit ndgot av teoretiska samlingsbegrepp fér offentlig
tjinsteproduktion och de rymmer dirigenom nagot viktigt och
fruktbart som kan oka forstaelsen av en komplicerad verklighet.
En viktig uppgift blir dirfor en smula begreppsexercis, dvs. att
soka efter de grundliggande egenskaperna hos begreppen byra-
krati och professionalism. Det kan bli en hjilp for att tolka lir-
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domarna frin den empiriska undersékningen, framfér allt att pa
ett mer principellt plan analysera “vardagskulturen”. Ar denna
kultur nagot distinkt och speciellt, av samma typ som byrakrati
och professionalism, eller enbart ett samlingsnamn f6r icke sam-
manhillna restprodukter frin andra organisationskulturer?

Principerna bakom byrikrati och professionalism

Byrikrati och professionalism ir mer in konkreta organisations-
former, de ir ocksa organisationskulturer baserade pi grundlig-
gande virderingar, inlirda beteendemonster och underférstidda
verklighetsuppfattningar. Att forsdka blottligga de grundliggan-
de principerna i dessa tvd organisationskulturer kan dirfor ge
djupare forstdelse in det enkla, i bista fall empiriskt grundade,
pastdendet att de minskar i betydelse. En sddan diskussion kan
framfor allt bli en hjilp for att bittre forstd den vardagspriglade
organisationskultur som de facto dominerade inom omsorgerna.
Vilka ir silunda grundtankarna bakom begreppen byréakrati och
professionalism och vilka lirdomar ger de betriffande ”vardags-
kulturen”?

I en diskussion av detta slag ir Max Weber en naturlig ut-
gangspunkt. I Webers skrifter analyseras grunderna till domine-
rande organisationsldsningar, men ocksa sjilva grundprinciperna
for samhillet, eller “egenarten hos den sociala ordningen i vis-
terlandet” (Weber 1986, s. 39). Dir finns siledes férestillningen
att det existerar ndgon sorts styrande principer under och bakom
virrvarret av konkreta samhilleliga foéreteelser och den stora
uppgift Weber stiller sig ir att blottligga de principer som har
skapat och vidmakthillit de moderna kapitalistiska industrisam-
hillena. Dessa styrande principer antas ligga bakom konkreta
foreteelser som organisationsformer inom niringsliv och offent-
lig verksamhet. Byrakratin ses sdlunda inte som en grundliggan-
de princip i det visterlindska samhillet, utan som en konkret
yttring av en grundliggande princip. Weber hivdar att den
grundliggande principen ir det rationella elementet i visterlindska
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kulturménster och religiésa forestillningar. Det innebir ett
mil-medeltinkande som skulle vara unikt fér visterlinningar
och sirskilt framtridande i protestantiska kulturomridden, nagot
av en instrumentell virldsdskidning som underlittar planering
och handling for att nd bestimda mail. Denna rationalitet slar steg
for steg igenom, menar Weber, pd alla omriden i det moderna
samhillet. Kapitalismens uppkomst forklaras som ett dmsesidigt
forstirkande samspel mellan rationaliteten inom rittsvisende, of-
fentdig {6rvaltning och niringsliv:

Till de faktorer som utan tvivel ir viktiga hor rittens och for-
valtningens rationella struktur. Ty liksom den moderna rationel-
la foretagskapitalismen har behov av kalkylerbara tekniska ar-
betsmedel, s3 behover den ocksi ett kalkylerbart rittssystem och
en fdrvaltning som foljer formella regler; om dessa fSrutsitt-
ningar saknas, kan det visserligen férekomma dventyrarkapita-
lism och spekulativ handelskapitalism och alla méjliga slag av
politiskt betingad kapitalism, men en rationell privatekonomisk
foretagarverksamhet med fast kapital och siker kalkylering ir
inte mojlig. Endast 1 Visterlandet har den ekonomiska verksam-
heten haft tillging till ett rittsvisen och en forvaltning med en
sidan rittsteknisk och formalistisk grad av perfektion.

(Weber 1986 s5.39)

Det kapitalistiska samhillets rationalitet yttrar sig alltsd bide som
fasta rittsliga spelregler i samhillet och som organisationsformer
och arbetsrutiner i aktiebolag, banker, domstolar och statliga
myndigheter. Rationalitet ir dock fér Weber mer in en praktisk
organisationsprincip, den har sitt ursprung och sin kraft som ett
sarpriglat inslag i Visterlandets kulturmonster och religidsa fore-
stillningar. Detta inslag saknas i andra religioner och kultur-
monster, hivdar Weber och det ir dirfor kapitalismen uppkom
just i Visterlandet; och bara kunde ha uppkommit i Visterlandet.
Weber ligger stor vikt vid religionssociologi och hivdar att reli-
gioner i andra virldsdelar framfor allt betonar mystiska element,
kinslomissiga upplevelser, individuell frilsning och annat som
inte gir att férena med ett handlingsinriktat mal-medeltinkande.
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Dessa sambhillen blir dirf6r traditionalistiskt priglade, de stagne-
rar och utvecklas inte 1 den rationaliseringsprocess som kinne-
tecknar Visterlandet ( se del Il av Webers Ekonomi och sambhaille).

En ekonomisk forskare som Douglass North (1993) betonar 1
webersk anda hur institutionella faktorer som banker, rittsvisen-
de och lagar har avgorande betydelse f6r den ekonomiska tillvix-
ten 1 ett land. Snivt ekonomiska faktorer som rivaror, hirt arbe-
te och entreprendrskap skapar med denna syn ingen kapitalism
och ingen ekonomisk tillvixt, om det inte finns stabila samhille-
liga institutioner i ett system av fasta rittsliga spelregler. I detta
perspektiv fir en del av den moderna politiska debatten onekli-
gen en timligen forvirrad karaktir, nimligen nir man hivdar att
kapitalism och marknadsekonomi nog kan vara bra men att de
behover “regleras”, ”balanseras” och “kompletteras” av myndig-
heter och rittsvisende, rentav att kapitalismen behdver inslag av
socialism. Eftersom kapitalism definitionsmissigt innehaller statlig
reglering och starkt rittsvisende blir dsikten en aning konstig.

Vad kan di visterlandets rationalitet nirmare innebira och
vilken betydelse fir det f6r diskussionen om organisationskultu-
rer i modern kommunal tjinsteproduktion? Rationalitetsbe-
greppet ir ett av de stora i samhillsvetenskapliga och filosofiska
diskussioner och i detta sammanhang kan sjilvfallet ingen hel-
tickande genomging goras. Syftet ir inte ens att presentera en
enklare dversikt dver rationalitetsbegreppets mojliga innebérd,
utan enbart att anvinda de aspekter som kan vara intressanta i
diskussionen.

En forsta aspekt som gir att urskilja i Webers analys av ratio-
naliteten ir beroendet av regler. Detta har blivit en domineran-
de princip i visterlandet, sivil 1 samhilleliga kulturménster i all-
minhet som 1 konkreta organisationslosningar. ”... maktens
legitimitet blir till legitimitet f6r generella, indamalsenligt utfor-
made och formellt korrekt faststillda och kungjorda regler.”
(Weber 1986, s.139). Att folja regler har ocksa blivit den domi-
nerande organisationsformens — byrdkratins — speciella signum
och kritiken hivdar ofta att detta sker in absurdum, med negati-
va konsekvenser f6r byrakraterna sjilva och f6r samhillslivet.
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En andra aspekt av Visterlandets rationalitet dr specialisering.
Aven denna princip ligger bakom den konkreta organisations-
18sningen byrikrati:

Framfor allt erbjuder byrikratiseringen optimala méjligheter {6r
ett genomforande av principen om arbetsuppdelning i forvalt-
ningen efter rent sakliga aspekter. De olika arbetena kan forde-
las pa specialiserade funktionirer som genom stindig trining lir
sig mer och mer.

(Weber 1987, 5.73)

Regelberoende och specialisering ir alltsd i dessa klassiska texter tva
framtridande egenskaper hos industrisamhillets organisations-
former, dvs. hos byrdkratin. Aven modern kommunal tjinste-
produktion innehaller bide specialisering och regelberoende,
men dessa tendenser har alltmer separerats fran varandra s att det
har formats sirpriglade organisationskulturer runt respektive be-
grepp. Naturligtvis dsyftas kulturerna byrdkrati och professiona-
lism, dir det forstnimnda i hogre grad skulle kinnetecknas av
regelberoende och det senare av specialisering. Modern byrakra-
tisk organisationskultur skulle silunda renodla administrativa och
férvaltande aspekter, medan den professionella organisationskul-
turen skulle betona sektorspecifika sakfragor av specialistkarak-
tir. Denna separering mellan regelberoende och specialisering
sker i enlangsiktig process, dir fler och fler komplicerade sakfra-
gor fors in i férvaltningens dominer, framf6r allt genom vil-
firdspolitikens framvixt och den offentliga sektorns expansion.
Resultatet blir att tva skilda organisationskulturer med olika
tyngdpunkt och olika kinnetecken framtrider ur det ursprungli-
ga samlingsbegreppet “byrikrati”. Industrisamhillets grundlig-
gande princip rationalitet skulle alltsi med detta resonemang
medfdra tvid organisatoriska konsekvenser, regelberoende och speci-
alisering, vilka till en borjan ir integrerade med varandra men se-
dermera separeras och fir var sitt organisatoriskt uttryck. En si-
dan utveckling ter sig naturlig i det weberska perspektivet. Han
och hans uttolkare talar inte bara om rationalitet som en fast
princip 1 Visterlandet, utan ocksd om rationalisering som en ut-
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vecklingstendens och process. "Rationalisering betyder i forsta
hand utvidgning av de samhilleliga omriden som ir underkasta-
de det rationella beslutsfattandets mattstockar.” (Habermas
1984, 5.63). I dagens virld framstir framfor allt den offentliga
sektorns expansion till allt fler sakomriden som det frimsta ut-
trycket for denna rationaliseringsprocess, genom att sivil tradi-
tionella familje- och sliktangeligenheter som lokalsamhillets
medborgerliga ansvar vertagits av specialutbildad personal inom
oftentliga myndigheter. Det har stirkt specialiseringstendensen
och dirmed har den sirskilda professionella kulturen utvecklats.
Modern kommunal f6rvaltning kinnetecknas silunda av bide
regelberoende och specialisering, av bdde administrativa, regel-
tolkande och forvaltande uppgifter samt av smala specialistprig-
lade expertuppgifter. Dirav finns i kommunerna en byrikratisk
och en professionell organisationskultur. Det giller i hog grad
stora och vilkinda kommunala organisationer som skolférvalt-
ning, socialforvaltning, miljoférvaltning och teknisk férvaltning,
vilka rymmer bide regeltolkning i en pitaglig imbetsmannakul-
tur och expertkompetens inom smala sakomraden, stundom mer
eller mindre tydligt integrerat hos en och samma tjinsteman.
Byrikrati och professionalism har skilda tyngdpunkter och olika
kinnetecken, men existerar i samma organisationer, glider in i
varandra och har minga beréringspunkter; ”professionaliserad
byrikrati” och “byrikratiserad professionalism” ir som nimnts
nigra semantiska forsok att ticka denna dubbla utvecklingsten-
dens i modern offentlig sektor.

Hur kan man da nirmare precisera relationen mellan de tvi
begreppen byrikrati och professionalism? Vilken ir relationen
mellan de underliggande och grundliggande kinnetecknen regel-
beroende och specialisering? I min tidigare diskussion har mer eller
mindre underforstatt specialisering och regelberoende betraktats
som idndpunkter pd samma skala, dir professionalism och byri-
krati 4r konkreta l6sningar vid respektive indpunkt. Den gri
verkligheten — dagens kommunala tjinsteproduktion — har di
antagits hamna nigonstans i mitten pa skalan, och haft drag av
bade professionalisering och byrikratisering. Nigon av dem an-
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togs dominera, och den kommunala verkligheten skulle kunna
prickas in lite till "vinster” eller till “hoger” pé skalan. En fére-
stillning av ungefir denna art styrde den empiriska undersok-
ningen. Figur 4:1 illustrerar denna tanke.

Figur 4:1. Specialisering och regelberoende som dndpunkter pd samima
skala.

KONKRET
LOSNING: professionalism byrakrati
- L
GRUNDLAGGANDE
PRINCIP: specialisering regelberoende

Denna endimensionalitet 4r emellertid mindre tillfredsstallande.
Hur kan specialisering och regelberoende vara indpunkter pa
samma skala? De ir ju inte pd nagot naturligt sitt varandras mot-
satser. Om man t.ex. startar till vinster vid professionalism och gir
hogerut pa skalan, skulle det innebira att specialiseringen minskar
ned mot noll och da 6vergir i regelberoende? Pa vilket sitt skul-
le det ske? Kanske yrkesgrupper med halvhég utbildning och
halvstor expertstatus av psykologiska skil bégar luta sig mot re-
gelverk for att fa storre betydelse. Det ir vil inte omgjligt. Men
ska vi di tolka observationerna frain omsorgerna s3, att de stora
ligutbildade yrkesgrupperna varken har expertstatus eller admi-
nistrativ makt och dirf6r befinner sig precis mitt pa skalan? Skul-
le denna mittpunkt eller nollpunkt motsvara den praktiskt verk-
samhetsinriktade organisationskultur som kinnetecknade vardags-
arbetet pd korttidshem, dagcenter och behandlingshem? Kanske
“vardagskulturen” ir nigot av en dvergingsform i tomrummet
mellan professionalisering och byrakratisering. Men var ska vi di
placera sammansmiltningsformen “byrikratiserad profession” el-
ler ”professionaliserad byrakrati”? [ samma tomrum? Sidana tolk-
ningsforsok later mera som desperata f6rsok att ridda en mindre
fruktbar skala, in som kreativ destruktion i Poppers anda. Det ir
naturligtvis s3, att idén om en enda skala med tvd indpunkter och
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en nollpunkt i mitten innehiller betydande svagheter. Omsorgs-
materialet visade att flera observationer snarare faller helt utanfér
tolkningsramen n i mitten pa denna skala.

Ett forsdk att 16sa problemet kan vara att betrakta regelbero-
ende och specialisering som olika egenskaper med varsin skala,
dir respektive gradering ir stort-litet och hég-lig. Figur 4:2
dskadliggor detta (figuren ir inspirerad av Casten von Otter,

1991).
Figur 4:2. Specialisering och regelberoende som tva oberoende skalor.
stort

regel-
beroende

litet

lag hog
specialisering

I denna figur ir det mojligt att placera in olika principmodeller
f6r den kommunala verksamhetens organisationskulturer med
hinsyn till deras respektive nivé pa specialisering och regelbero-
ende. Figurens tydligaste fall stort—hég, stort—lig, litet~hdg och
litet—1ag ger fyra grundliggande modeller.

Figur 4:3 dskddliggor detta.

Figur 4:3. Fyra grundmodeller for den moderna kommunens organisa-
tionskulturer.
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Tva av modellerna ir vilkinda. Det 4r byrdkrati, som kinne-
tecknas av stort regelberoende och lag specialisering, dvs. har
tyngdpunkten i generella regler huvudsakligen av allminadmi-
nistrativ art. Och det idr professionalism, som kinnetecknas av
hog specialisering och litet regelberoende, dvs. experternas sni-
va kunskap i en vetenskapligt priglad auktoritetsstruktur. Figur
4:3 ger en rimligare bestimning av dessa organisationskulturer in
vad den tidigare endimensionella figuren 4:1 gjorde. De tva ater-
stiende grundmodellerna, teknokrati och vardagskultur, ir emel-
lertid for tillfillet intressantare att behandla. Ar namnen relevan-
ta? Ger modellerna en rimlig klassificering och analys av de
observationer som gjordes i den empiriska undersékningen? Kan
dessa modeller placeras in i fruktbara samhillsvetenskapliga teo-
ridiskussioner? Jag ska forscka besvara dessa fraigor genom att dis-
kutera teknokrati och vardagskultur 1 var sitt avsnitt.

Teknokrati — postmodernismens frimsta
kinnetecken?

Teknokrati som allmin organisatorisk grundmodell kinneteck-
nas av bide stort regelberoende och hog specialisering. Tekno-
krati 4r dirfor inte bara ”expertvilde”, inte bara de professionel-
las hegemoni, och inte heller enbart byrikraternas férdjupade
och forstirkta makt, utan byrakratins och professionalismens
sammansmiltning till ndgot annat och ndgot mer in de ingdende
komponenterna. Begreppen “professionell byrakrati” och "by-
rakratisk professionalism” ticker inte riktigt detta, utan stannar
inom de ursprungliga begreppens referensram. Habermas be-
nimning teknokrati forefaller att vara mer fruktbar, eftersom den
bygger pid en bedémning av samhilleliga utvecklingsprocesser,
pé den av Weber diskuterade rationaliseringen (Habermas 1984
och 1984 a). En grundtanke ir att komplexiteten i det postmo-
derna sambhillet har gjort att experter och politiker—byrakrater
nirmat sig varandra och blivit beroende av varandra. Den ena si-
dan av denna rationaliseringsprocess ir att politiker och hégre
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tjinstemin i 6kande grad har tagit experter, teknik och veten-
skap 1 sin tjinst for att bittre kunna planera, besluta och genom-
fora allt det som modern offentlig sektor ansvarar fér. Men det
innebir inte alls att experterna passivt stillt sig i politikens och
byrikratins tjinst, snarare att de har tagit $ver reella beslutsfunk-
tioner. Den andra sidan av rationaliseringsprocessen kinneteck-
nas av att experterna i egenintresse aktivt nirmat sig politikens
och férvaltningens beslutsprocesser, nirmast som en naturlig
konsekvens av deras 6kande makt och status. Dessa tva skeen-
den, som snarast ir tva sidor av samma sak, har omformat de ti-
digare separata organisationskulturerna byrdkrati och professio-
nalism till en ny, teknokrati. Habermas ser detta som en naturlig
konsekvens av samhillsutvecklingen; teknokratin blir nigot av
den klassiska byrikratins logiska efterfoljd:

Det var forst for nigon generation sedan — ja i storre skala forst
efter andra virldskriget — som byr3krater, militirer och politiker
i sin offentliga tjinsteutdvning bérjade orientera sig efter strikt
vetenskapliga rekommendationer.

Hirmed har ett nytt stadium uppnitts i den “rationalisering”,
som enligt Max Weber betecknade framvixten av de moderna
staternas byrikratiserade maktutévning. Det ir inte sd att veten-
skapsminnen skulle ha tagit dver den statliga makten, men var-
ken maktutdvandet inom landet eller hivdandet av den egna
makten gentemot yttre fiender regleras lingre enbart med admi-
nistrativt styrda och institutionaliserade kompetens- och befo-
genhetsklausuler. I stillet har den inre sdvil som den yttre makt-
utévningen omvandlats under inverkan av de krav pa sakkun-
skap som stills av nyare teknologier och strategier.

. en teknokratisk modell. Expertens beroende av politikern
tycks ha f6rvints i sin motsats — politikern dvergir till att vara
verkstillande organ for en vetenskaplig intelligentia, som under
konkreta omstindigheter vidareutvecklar sdvil de till forfogande
stdende teknikerna och hjilpmedlen som de optimala strategier-
na och kontrollfsreskrifterna.

(Habermas 1984 s.105, 106—107)
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[ detta citat syns hur Habermas inte bara betraktar teknokrati
som ett speciellt kinnetecken pi det moderna eller postmoderna
samhillet, utan ocksi som resultatet av en naturlig utveckling i
det weberska rationaliseringsperspektivet. Teknokrati ir i den
meningen inte nagot unikt och visenskilt fran traditionella orga-
nisationsprinciper, utan ett logiskt utvecklingssteg som inrym-
mer de klassiska principerna.

Ett av teknokratins kinnetecken ir politikens “férvetenskap-
ligande”. Det innebir att politik utformas i minskande grad ge-
nom ideologiska 6verviganden och dialoger mellan beslutsfatta-
re och medborgare och i 6kande grad genom expertavgéranden
och vetenskapliga eller forment vetenskapliga metoder. Folkliga
viljeyttringar efterfrigas sillan och ses alltmer som irrelevanta i
det komplexa expertdominerade system dir beslut utformas. De
demokratiska processerna saknar i 6kande grad reellt innehall.
”En teknokratiserad forvaltning av det industriella samhillet be-
rovar varje demokratisk viljebildning dess objekt.” (Habermas
1984 s.111). Detta kritiska spar i diskussionen om det moderna
eller postmoderna samhillets tendens till att passivisera medbor-
garna och f6rvetenskapliga politiken utvecklas ocksa av Hork-
heimer (1974), von Wright (1987) och Gadamer (1989), som ser
timligen pessimistiskt pd mojligheterna att genomfora klassiska
demokratiideal om bredare dialoger och medborgerlig delaktig-
het i beslutsfattandet. Teknokratins materiella nyttotinkande,
formell.. reglering och sniva expertkultur skadar demokratin,
hivdar man, eftersom teknik, vetenskap och regler ersitter etis-
ka principer och dialogen mellan fria minniskor. ”Det ir nigot
av en paradox att ju mera minskligheten maiste lita till sin egen
klokhet och uppfinningsrikedom, desto mera hjilplos blir den
enskilda minniskan och desto ominskligare hennes samhille.”
(von Wright 1987 s.151). En motsatt bedémning av i huvudsak
samma verklighetsbild ger Schumpeter (1942). Han ser demo-
kratins kirna som att kunniga beslutsfattande eliter ansvarar for
politiken, men att de ocksi tivlar om folkets gunst i fria val. Ett
modernt komplicerat samhille kan inte styras av annat in kunni-
ga eliter, hivdar Schumpeter och den bista — den mest demo-
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kratiska — 18sningen ir dirfor att eliterna konkurrerar med var-
andra i fria val, inte att medborgarna i storre skala dras med i be-
slutsprocesserna. Folklig passivitet infor politikens expertvilde
kan till och med ses som ett demokratiskt hilsotecken, hivdar
Sartori (1962), eftersom det tyder pd att missndjet ir relativt litet.
Omvint skulle ett brett och engagerat medborgerligt deltagande
1 politiska processer tyda pd ett omfattande missndje som hotar
samhillets stabilitet.

Kritiken mot den teknokratiska tendensen fokuserar salunda
pé politikens forvetenskapligande och det dirav foljande expert-
vildet och den folkliga passiviseringen, medan en mer positiv
motbild ser detta som den representativa demokratins och den
offentliga forvaltningens nédvindiga professionalisering. Hotet
mot demokratin i ett modernt samhille skulle snarare ligga i
amatSrmissighet och det breda deltagandets beslutsvinda in i
expertmakt, i den schumpeterska analysen. Den medborgerliga
delaktigheten borde, enligt denna analys, utévas pd marknaden
och i det civila samhillet mer 4n inom politiken.

Finns det di nigra tecken pi att den teknokratiska tendensen
okar i dagens Sverige, eller ir det mest ett intressant akademiskt
diskussionsuppslag av renodlat abstrakt och teoretisk karaktir?
Framfor allt, finns det nigra konkreta sidana tendenser i frigor
av kommunal relevans? Teknokratins kirna ir i min framstill-
ning sammansmailtningen av regelberoende, den byrdkratiska tradi-
tionen och specialisering, den professionella traditionen. Dessa
traditioner kan var for sig iakttas i kommunal verksamhet. For-
visso existerar det bdde starka byrikratiska och starka professio-
nella organisationskulturer. Men finns det nigra tecken pd att de
smilter samman till en ny kategori som ir nigot annat och nigot
mer in de tva ingdende kulturerna, som en konsekvens av det
moderna eller postmoderna samhillets “rationaliseringsprocess’?
Enligt min bedémning finns det sidana tendenser. Huruvida
detta innebir att det existerar fullt utvecklade teknokratiska kul-
turer eller endast nigra steg pa vigen dit kan tills vidare limnas
oppet. Den distinktionen ir inte den viktiga. Om det 6ver hu-
vud taget gir att gora troligt att den offentliga verksamheten ta-



git ndgra steg pa den teknokratiska vigen, si ir det en intressant
iakttagelse 1 diskussionen om det postmoderna samhillets orga-
nisationskulturer. Jag ska ge tva konkreta exempel som enligt
min mening visar att s verkligen ir fallet. Det ena ir samord-
ningen av skola och barnomsorg, det andra ir rittighetslagarna.

1. Samordningen av skola och barnomsorg har skett mer eller
mindre spontant under lingre tid i de flesta enskilda kommuner
1 rdnga olika former: sexdrsverksamhet, skolans évertagande av
fritidshemmen, arbetslag i skolan med lirare och fritidspersonal
m.m. I allt hégre grad samordnas och styrs dock denna process
frin staten. Ett uttalat motiv ir av praktiskt-administrativt slag,
sasom att det (i onddan) finns tva regelverk och tva organisatio-
ner i bide stat och kommun f6r verksamheter som ir mycket
nirstiende. Ett annat motiv ir av pedagogiskt slag, framfor allt
att “’det livslanga lirandet” bor systematiseras och tringa lingre
ned i dldrarna och att dirfér det i6gonenfallande glappet mellan
sexdringars och sjudringars vardagliga verksamhet bor minska.
Ett tredje motiv ir av ideologiskt eller maktpolitiskt slag, som att
lokala och spontana integrationsprocesser mellan skola och barn-
omsorg bor styras, samordnas och kontrolleras av staten (moti-
ven framkommer bl.a. i regeringens direktiv till Barnomsorg och
skola-kommittén, BOSK, som utrett frigan, Kommittedirektiv
1996:61 och 1997:30).

Denna ckande — och i allt hégre grad statligt styrda — sam-
ordning mellan skola och barnomsorgbestar av flera element (de
framgir av kommitténs betinkanden SOU 1997:21 och
1997:157). Ett element ir att Skolverket 1 stillet for Socialstyrel-
sen och linsstyrelserna blir tillsynsmyndighet f6r barnomsorgen,
vilket ir nigot av en logisk organisatorisk konsekvens av att
barnomsorgen integreras med skolan. Ett annat element, nirmast
en logisk konsekvens av juridisk art, ir att socialtjinstlagens pa-
ragrafer om barnomsorg fors 6ver till skollagen. Dessa forind-
ringar innebir 6kad samordning, men ingen egentlig kvalitativ
férindring. En intressantare forindring ir att barnomsorgen far
liroplaner efter skolans modell. Dels ska sexaringarna i de nya
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forskoleklasserna inga 1 skolans liroplan, dels ska 1—s-aringar i
barnomsorgen fi en egen liroplan f6r sin verksamhet. Skillnaden
gentemot tidigare férhillanden ligger pa tva plan. For det forsta
inordnas smibarnens tidigare oreglerade dagliga aktiviteter i en
systematisk styrande plan utarbetad av statens experter. Resulta-
tet 4r en betydligt starkare styrning och strukturering av bide
barn och personal in det tidigare pedagogiska programmet for
forskolan; skolans kultur stirks pa bekostnad av barnomsorgens.
Den andra viktiga forindringen nir det giller liroplanen ir skill-
naden 1 juridisk status mellan gammalt och nytt. Det gamla pe-
dagogiska program som nu dverges ir ett allmdnt rad frin Social-
styrelsen och detta behéver kommunerna och deras barnomsorg
inte folja. Det idr endast en rekommendation. Ersittningen, den
nya liroplanen for forskolan, ir diremot en av regeringen beslu-
tad forordning som madste f6ljas. Skillnaden ir frin makt- och styr-
ningssynpunkt betydande: staten dverger det allminna ridets sil-
kesvantar till forman f6r férordningens jirnhandske.

En annan intressant forindring i denna anda ir synen pi
chefsrollen. Tjinsten som rektor ir reglerad av staten, sd att det
stills vissa formella krav pa den som fir inneha tjinsten. Férsko-
lechefen, den forna dagisférestandaren, har diremot hittills varit
en oreglerad tjinst dit personliga kvalifikationer kunnat leda.
Detta vill man dndra. I samordningens, styrningens och helhets-
synens namn har staten ambitionen att reglera tjansten som for-
skolechef pi liknande sitt som rektorstjinsten, s att vissa for-
mella kriterier avgér vem som kan fi denna post.

Ytterligare en 6kad statlig styrning av kommunerna ligger 1
att den konkreta arbetsorganisationen regleras. Ett visst arbetssitt
— arbetslaget — framhilles sisom obligatoriskt och alternativa ar-
betsorganisatoriska 16sningar blir dirmed inte tillitna. Arbetslag
ir dock i praktiken en mycket vanlig foreteelse i kommunal
jansteproduktion utan att staten beordrar det. I sjilva verket tor-
de det vara den vanligaste formen f6r arbetsorganisation vid
1990-talets slut; lokalt, spontant och oreglerat framvuxen. Just i
statens reglering och beordring av en sd pass konkret och detal-
jerad fraga ligger emellertid ett nytt element, som kanske 1 hu-
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vudsak kan forklaras i det maktpolitiska perspektivet att vilja sty-
ra och kontrollera det lokala och spontana.

Denna “skolifiering” av barnomsorgen innebir en tyngd-
punktstorskjutning i pedagogiska principer, sa att det mer struk-
turerade, konstruerade och expertstyrda lirandet forstirks pa
bekostnad av traditionell omsorg, omvardnad och lek. I organi-
satoriska och maktpolitiska termer syns denna tyngdpunktsfor-
skjutning genom att experternas betydelse dkar pd bekostnad av
ldgutbildad personal och genom att statens styrning och reglering
dkar pd bekostnad av kommunal sjilvstyrelse och lokala sponta-
na processer. Sirskilt ir det expertbetonade regelverk som liro-
plan som fir en storre betydelse dver verksamhet som tidigare
varit mer oreglerad. Nog innebir detta att teknokratins speciella
kinnetecken, sammansmiltningen av reglering och specialise-
ring, ir aktuella i inte sé liten grad. Socialstyrelsens relativt tand-
16sa tillsyn av barnomsorgen med “allminna radd” ersitts av skol-
verkets tillsyn med det kraftfullare vapnet “férordningar”,
samtidigt som regelverkets konstruktion och tolkningen av det-
samma i dkande grad bir experternas prigel. Mycket av diskus-
sionen om skolan och dess tillsyn, kontroll och styrning, sker ge-
nom experter med sprikbruk och referenspunkter som ir
timligen frimmande for de nirmast berérda — barn och térild-
rar. Det syns inte minst i de rapporter frin BOSK (Barnomsorg
och skola-kommittén) som foregitt regelindringarna, dir peda-
gogiska experter med sitt facksprak och med en mingd forsk-
ningsreferenser legitimerar sina férslag. Det som forildrar, barn
och vanlig barnomsorgspersonal — férmodligen iven kommu-
nalpolitiker — eventuellt trodde sig veta och f6rsta om barnens
behov pi basis av egen erfarenhet ges ingen tyngre roll. ”Be-
greppet utbildning miste”, siger kommittén exempelvis, vid
en dversyn av skollagen fi en grundliggande analys och bestim-
ning” (SOU 1997:157 5.148).

Integrationen mellan skola och barnomsorg innebir saledes
starkare statlig styrning 6ver kommunerna, utdkade regelverk
och mer expertmakt. Denna férindring bér dock knappast be-
nimnas 6kad byrakratisering eller 6kad professionalisering, utan
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okad teknokratisering. Byrdkratmakt och expertmakt tenderar att
tvinnas samman s mycket att den av Habermas uppmirksam-
made teknokratin blir en bittre benimning in de tva traditio-
nella begreppen. Att teknokratin ir en viktig legitimitetsgrund i
det postmoderna sambhillet syns inte enbart pd den vikt statsmak-
ten ligger vid frigan, utan ocksd pi de positiva reaktioner som
barnomsorgens “’skolifiering” fatt bland manga av de nirmast be-
rérda. Omfattningen av dessa reaktioner ir det svirt att uttala sig
bestimt om. Det forekommer naturligtvis inte nigot enhilligt
hyllande av nyordningen, men det férekommer tillrickligt
manga positiva omddmen f0r att det ska bli principiellt intres-
sant. Ett exempel ur en tidskrift om kvalitet 1 offentlig sektor, dir
en forskollirare uttalar sig: ”Antligen fir vi det erkinnande vi
fortjanar.” “Det innebir en statushdjning och ett erkinnande av
de insatser som gors inom fdrskolan.” ”Liroplanens hirdare styr-
ning av verksamheten ir bra” (Kvalitet och fornyelse, 1998 s.6).

2. Den andra konkreta friga dir en teknokratisk tendens kan pa-
visas giller rittighetslagarna. Begreppet syftar pa socialtjinstlagen
frin 1980 och omsorgslagen LSS frin 1995. De bygger pa den
generella vilfirdspolitikens grundvirderingar att stod frain myn-
digheterna ska betraktas som rittigheter snarare in villkorad
hjilp. And3 innebir dessa lagar och deras tolkning nigot av en
tyngdpunktstorskjutning 1 socialpolitiken i tvd avseenden.

For det forsta dr dessa rittighetslagar inriktade pa individuella
hjilpbehov, situationsanpassning och rehabiliterings- eller habi-
literingsambitioner i betydligt hogre grad dn de tidigare domine-
rande vilfirdspolitiska dtgirderna, exempelvis folkpension och
barnbidrag. I de senare fallen utgick och utgir en bestimd sum-
ma pengar till alla som uppfyller vissa enkla och klara kriterier;
Foreligger barninnehav? Ar 65 ars dlder uppniddd? For att dir-
emot f3 hjilp enligt rittighetslagarna krivs ingdende individuella
undersokningar och bedémningar som saknar motsvarighet i
den generella vilfirdspolitikens traditionella program.

For det andra ir rittighetslagarna inriktade pa speciella och
begrinsade grupper av medborgare i hégre grad dn den traditio-

115



nella vilfirdspolitiken. Vanligtvis krivs nigon sorts “legitimer-
ing” med experters hjilp for att klassas sasom tillhorande hjilp-
berittigad kategori — psykiskt sjuk, handikappad, utvecklings-
stord, oférmégen att forsdrja sig. Traditionell socialpolitik dr
vanligen mer generell. Att t.ex. vara folkpensionir eller sma-
barnsforilder later sig ju konstateras utan expertbedémningars
legitimering.

Raittigheterna enligt socialtjinstlagen och omsorgslagen LSS
kan synas vara logiska konsekvenser av den mcderna sccialstaten
och dess generella vilfirdspolitik, ndgot av ett nddvindigt andra
steg for att differentiera och individualisera de traditionella och i
mer genuin mening generella forménerna som t.ex. barnbidrag
och folkpension. 1989 irs handikapputredning resonerar i sida-
na termer och framhéller vikten av att funktionshindrade inte
endast ges generella bidrag och stodétgirder, utan att de har rit-
tigheter till individanpassade insatser som gér dem delaktiga i
samhillslivet (se handikapputredningens rapporter SOU 1991:46
och SOU 1992:52). Likafullt rymmer rittighetslagarna kompli-
kationer av principiellt intressant slag, som gor att de knappast
kan betraktas enbart som logiska konsekvenser av en redan eta-
blerad generell vilfirdspolitik. Framfor allt ir det den juridiska
och organisatoriska konstruktionen som kan diskuteras ur det
overgripande perspektiv som intresserar oss; den eventuella fore-
komsten av teknokratiska tendenser i offentlig tjinsteproduk-
tion. Den grundliggade juridiska och organisatoriska egenheten
bestdr i att socialtjinstlagen och omsorgslagen ir ramlagar, dvs.
de innehaller relativt allminna bestimmelser om rittigheter,
samtidigt som dessa rittigheter priglas av expertberoende indi-
vid- och situationsanpassning. Denna spinning mellan allminna
politiska ambitioner och konkreta expertbedémningar ger kom-
munerna en svir roll. De ska tolka, genomféra och finansiera la-
garna, men tolkningsforetridet och den dirav fljande makten
over genomfdrande och kostnader ligger hos staten, dvs. hos f6r-
valtningsdomstolarna (linsritterna, kammarritterna och reger-
ingsritten) och i vissa fall hos linsstyrelser och dmbetsverk. La-
garna omfattas nimligen av forvaltningsbesvir, varvid den
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enskilde kan 6verklaga kommunens beslut si att ett statligt tjins-
temannaorgan kan indra dess innehill. Kirnpunkten ligger i rit-
tighetsbegreppet. Att konstatera huruvida en rittighet enligt la-
gen foreligger, dr knappast en politisk friga utan en juridisk. Ett
vanligt exempel ir socialbidragen, dir tolkningen av begreppet
”skilig levnadsnivad” ofta skiljer sig mellan domstolen och en
kommun. Domstolens juridiska legitimitet har dir stérre bety-
delse 4n kommunernas politiska och demokratiska legitimitet.

Mer generellt tenderar rittighetslagarna och den statligt styr-
da samordningen mellan skola och barnomsorg att fa tre princi-
piella konsekvenser av teknokratisk karaktir: kommunalpoliti-
ken far ett storre inslag av juridik och experttinkande, omsorgen
fir starkare drag av regelstyrning och taylorismen stirks i det
kommunala arbetslivet.

Den f6rsta konsekvensen, att kommunalpolitiken vrids i juri-
disk och expertbetonad riktning, syftar pa att avgéranden som i
sin kirna dr politik gors till juridik, att genuint politiska beslut
fors frin politikens agenda till juridikens. Det giller sociala och
ekonomiska stddinsatser enligt socialtjinstlagen och omsorgsla-
gen, det giller verksamheten inom barnomsorgen. Mycket av-
gors i minskande grad av de kommunala organ som har ansvaret
for finansiering och genomfdrande och i 6kande grad av forvalt-
ninigsdomstolar och imbetsverk. Politiska prioriteringar, strate-
gival och principbedémningar inom stora tunga omraden blir
darfor svirare att géra pd kommunal nivi. En kommunal budget,
som ir beredd i nimnder och kommunstyrelse och beslutad i
fullmiktige efter kommunallagens alla regler, fir dirfor en viss
preliminir prigel tills de statliga organens ingripanden ir klara.
Pi liknande sitt fir kommunala strategier och principer inom
barnomsorg och handikappomsorg en preliminir prigel pa
grund av lagstiftning, férordningar, domstolspraxis och imbets-
verks tillsyn. Stora och viktiga delar av tjinsteproduktionen fir
dirmed en tyngdpunktsfdrskjutning frin kommunalpolitik och
lokal flexibilitet till statliga organs juridiska foérfaranden. Det in-
nebir dock knappast en 6kad betydelse for rikspolitikerna. Pa
den nationella nivin minskar det reella inflytandet f6r politiker-
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na i riksdag och regering till f6rmén for domstolar och imbets-
verk, genom att lagarna enbart stadgar allminna maélsittningar
som maste konkretiseras av experter och jurister. De nationella
politikerna kan sigas abdikera frin reellt ansvar och reell makt
over socialpolitikens kostnader och innehill, vilket ir en tvek-
sam utveckling frain demokratisk synpunkt (Esping 1994). Den
traditionella balansen stat~kommun och politik—rittsvisende ris-
kerar att forskjutas genom denna utveckling. Curt Riberdahl si-

ger:

Kommunerna riskerar di att férvandlas tll rena verkstillare av
statliga beslut. I ett system som bygger pa rittighetslagstiftning
kan man ifrigasitta vad kommunalpolitikema ska ha f6r funk-
tion. Att konstatera om en rittighet 1 ett visst fall foreligger eller
inte kan ju i ett s3dant system likavil dverlimnas till tjinstemin.

(Riberdahl 1993 5.163)

Den andra konsekvensen av den teknokratiska tendensen ir om-
sorgens juridifiering och juridikens omsorgtfien'ng, vilket innebir tva
dmsesidigt beroende tendenser.

A ena sidan styrs det praktiska omsorgsarbetet i dkande grad
av lagen (LSS), av domstolarnas prejudicerande beslut och av
kommunala juristers och chefers ambitioner att undvika bakslag
1 framtida 6verklaganden till domstol. I minskande grad kan da
det praktiska omsorgsarbetet styras av de bredare personalgrup-
pernas ’tysta” kunskap, dvs. den vardagspriglade, praktiskt erfa-
renhetsbaserade och informella organisationskulturen. Omsor-
gernas hela fokus far en tyngdpunktsforskjutning it det juridiska
hillet, vilket paverkar sidana viktiga faktorer som chefsroller,
styrprinciper, arbetsorganisation och lokalt utvecklingsarbete.

A andra sidan har denna utveckling en spegelbild i form av ju-
ridikens breddning och forindring, en "omsorgifieringsprocess”
av juridiskt priglade statliga tjinstemannaorgan. Forvaltnings-
domstolar, linsstyrelser och dmbetsverk tvingas, genom rittig-
hetslagarnas stadganden om situationsanpassning och individuel-
la behov, limna den traditionella juridikens sikra filt for att ga in
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pé svira terapeutiska, medicinska, omvardnadsinriktade och so-
ciala expertbedéomningar. De tvingas inte bara ”gd in pd”, utan
framfor allt att fatta beslut 1 dessa frigor dir juristerna saknar egen
kompetens och dirfor ir beroende av omsorgssektorns expertis.

Den tredje konsekvensen av rittighetslagar och skola—barn-
omsorgsamordningen ir dkande impulser till tayloristiska 16s-
ningar pi arbetslivets omride. For nirvarande finns det mianga
forsok — och dnnu fler ambitioner — att minska det kommunala
arbetslivets traditionella centralstyrning, detaljreglering och spe-
cialisering och den dirav foljande passiviseringen av de anstillda.
I minga kommuner strivar man efter att cka de anstilldas infly-
tande, bade i grupp och enskilt, att decentralisera beslutsfattandet
och att stimulera flexibla utvecklingsprocesser pa arbetsplatsni-
van. Dessa ambitioner méter svirigheter genom en Skande lag-
styrning och storre expertberoende inom kommunal tjinstepro-
duktion. I sjilva grundbetydelsen ir begreppen flexibel lokal
utvecklingsprocess och expertdominerad regelstyrning varandras mot-
satser. Det férstnimnda innebir nigot av en fird in i det okinda,
ddr drivkraften ir de “vanliga” anstillda och deras situationsbe-
roende vardagserfarenheter, medan det sistnimnda bygger pi
nationell likhet, formell styrning och en symbios mellan exper-
ter och jurister. En kollision mellan dessa olikartade system leder
formodligen till teknokratins dominans och arbetslivets taylori-
sering.

Den statligt styrda samordningen skola—barnomsorg och
framvixten av rittighetslagar ir silunda exempel pd en modern
svensk teknokratiseringstendens. Kirnpunkten i denna tendens
ir att regelberoendets byrdkratikultur och specialiseringens pro-
fessionella kultur smilter samman, stirks och paverkar grundlig-
gande samhilleliga kulturmonster. For arbetslivets del innebir
det 6kande svirigheter f6r antitayloristiska utvecklingsprocesser,
f6r demokratins del en tyngdpunktsforskjutning at det formella,
juridiska och expertdominerade hillet. Onekligen finns i dagens
samhille en péfallande problematisering av politikens villkor —
mindre diplomatiskt uttryckt s finns det ett 6kat misstroende
mot politiker och en realistisk insikt om politikens begrinsning-
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ar — som ocksd ir klart mirkbar i undersékningsmaterialet fran
omsorgerna. | minga intervjuer framkom intervjupersonernas
misstinksamhet mot politiker och tilltro till expertdominerad re-
gelstyrning. En anstilld pa ett korttidshem sa: ”Den nya lagen ir
utformad av omsorgsexpertis. Den hjilper de utvecklingsstorda
och den hindrar politikerna frin nedskirningar. Antligen en for-
bittring!” Samma tendens kommenteras av Habermas (1984,
5.106), som menar att genom denna utveckling ”forefaller speci-
alisternas tvingande sakmakt ha fatt 6vertaget 6ver de politiska
ledarnas beslutsmakt”.

Naturligtvis kan inte mina 6versiktliga beskrivningar av rit-
tighetslagarnas konsekvenser f6r skola och barnomsorg utgéra
nigot bevis eller heltickande stod for att teknokratiseringsten-
densen ir av nigon storre betydelse. And3 gir det litt att finna
fler exempel. Ett sidant ir synen pa kompetensutveckling. Tek-
nokratin stirker den dimension av kompetensutveckling som
ibland kallas ”off the job training”, dvs. att g pa kurs, att fi hog-
re grundutbildning, att gynna formell och teoretisk kunskap och
att stirka expertdominerad reglering av arbetet. Diremot miss-
gynnas “in the job training”, dvs. strivandena att de anstillda
sjalva ska utgd frin vardagsarbetets praktiska erfarenhet och dess
sociala relationer for att steg for steg férdjupa och bredda verk-
samhetsanknutna kunskaper, insikter och relationer med hinsyn
till lokala siregenheter. Kommunerna synes till ganska stor del
satsa pa det forstnimnda, att stirka ”off the job training”. En del
av detta beror pa statens makt 6ver kommunerna och den dirav
flitigt anvinda mojligheten att detaljreglera lokala angeligenhe-
ter, men som utomstiende saknar man inda lite mer vil under-
byggda kommunala argument av strategisk karaktir i denna fra-
ga. Vilken av kompetensutvecklingens tvd dimensioner bér
saledes prioriteras? Och varfor? En spinnande friga i denna dis-
kussion dr huruvida ”in the job training” eller ”offthe job train-
ing” bist tillgodoser kraven pa kvalitet, produktivitet och service
inom stora kommunala ansvarsomriden. Silunda, hur stirks och
forbittras motivation, kreativitet, personligt ansvar och samarbe-
te i arbetslag inom de stora lagutbildade personalgrupper som
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dominerar i nimnda verksamheter? Finns minne en 6vertro pa
den teoretiska kunskapens, den formella utbildningens och de
expertstyrda regelverkens betydelse?

Aven om 6vertygande stod for den teknokratiska tendensens
existens saknas, sd finns det genom dessa exempel tinkvirda in-
dicier som det gir att arbeta vidare med. Denna uppgift ir ange-
ligen, eftersom det berér minga samhilleliga plan; savil arbets-
organisation, kompetensutveckling och lokalt utvecklingsarbete,
som den kommunala sjilvstyrelsens karaktir, demokratins
tyngdpunkt och politikens och domstolarnas roll. Den tekno-
kratiska utvecklingen kan dock inte tolkas deterministiskt, si att
kommunerna blott har att bsja sig fér 6vermiktiga samhillskraf-
ter. Teknokratiseringstendensen ir endast en av de fyra grund-
liggande principer som formulerades efter min Webertolkning,
”Vardagskulturen” ir en annan.
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Vardagskulturen

ag pratade med mdnga virdare, bitriden, assistenter och fore-

stdndare pd korttidshem, dagcenter, gruppboenden och be-

andlingshem om deras arbete. En tydlig bild tonade fram av
vardagens praktiska géromal, av samarbetet mellan de anstillda,
av det 16pande beslutsfattandet i tusen och en detaljfrigor och av
de tankar och kinslor som dominerade hos dessa minniskor.
Kontrasten var sliende jimfoért med officiella skildringar av
kommunala organisationsmodeller och styrprinciper. Men kon-
trasten var ocksa sliende gentemot de forestillningar som domi-
nerade pd omsorgernas hogre beslutsfattande nivier. Vardagens
arbete, relationer, samtal och tankar, som hade sé stor betydelse
for mingder av anstillda ute pa minga sma enheter och for dnnu
fler brukare och anhériga, var uppenbarligen nigot ganska frim-
mande i de hogre kretsarna. Eller snarare: omsorgsarbetets var-
dagserfarenheter sags i liten grad som relevanta for att piverka
politikers, chefstjinstemins och experters verklighetsbild och
normativa syn. Frigor om omsorgernas dr och bér firgades pa
hégre nivaer i stilletstarkt av specialiserad teoretisk kunskap, ex-
pertomdémen, budgetprocesser, regelverk och formella beslut.
Det betyder inte att "makthavare” och "beslutsfattare” i allmin-
het var okunniga om klyftan mellan sin egen virld och det prak-
tiska arbetets virld, men det betyder att de hade svart att hante-
ra detta. Jag motte t.ex. en erfaren politiker inom omsorgerna
som sa:

122



Vi politiker har s& god och nira kontakt med det praktiska arbe-
tet s jag vet hur det fungerar. Jag har {6ljt nigra korttidshem
och dagcenter i flera ir och kinner personal och f6restindare.
Det fungerar inte alls som 1 samhillskunskapens lirobécker om
demokrati och politisk styrning. Ute pd enheterna jobbar man
med sunt f8rnuft, intuition och kinslor och ska man vara irlig s3
gor de som de sjilva vill, inte som vi vill. Allt de gor piverkas i
vildigt liten grad av vad jag och mina kollegor 1 styrelsen beslu-
tar i form av budgetar och direktiv. And3 fortsitter vi ir efter ir
med dessa verkningslésa medel. Men vad ska man gora? Politik
ir en sak, praktiskt omsorgsarbete ir nigot helt annat. Hur ska
de kunna métas? Rittare sagt: hur ska politiker kunna styra?

Formodligen ir detta timligen generellt forekommande i kom-
munerna. Det finns ingen anledning att tro att just omsorgerna i
just detta geografiska omride ir unika. Sdlunda kan vi préva tan-
ken att kommunernas praktiska arbete fungerar efter principer
som inte forstas tillrackligt, inte har tillricklig legitimitet och inte
leder till nigra slutsatser om styrning och organisation pi hogre
beslutsfattande nivaer (politiker och chefstjanstemin) och ideo-
logiproducerande nivaer (utredare, konsulter, forskare). Antag
att min beskrivning verkligen stimmer f6r Sveriges kommuner
och landsting (for att uttala sig sikert skulle det behdvas omfat-
tande undersokningar). Det finns di tre principiella sitt att rea-
gera.

I. Den brunssonska 16sningen, som innebir att inte bara observe-
ra dtskillnaden mellan beslutsfattarnas och de praktiskt verksam-
mas kultur, utan ocksa att bejaka den (Brunsson 1986, 1989). Det
skulle innebira att politiker och chefstjinstemin fortsitter att
koncentrera sig pa budgetar, fina planer och vackra policyer utan
att ha ndgra reella styrningsambitioner, medan de praktiskt verk-
samma limnas ifred f6r att utveckla smidiga lokala arbetsformer
som passar arbetets karaktir. Tvd fordelar skulle uppnids med
denna strategi.

For det forsta att verksamheten legitimeras utit, gentemot
fullmiktige, rikspolitiker, dmbetsverk, férvaltningsdomstolar
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och massmedia, genom att organisationen synes folja de ratio-
nella procedurer som ska foljas och bor foljas. Ledningens for-
mella beslutsfattande och officiella tgirder garanterar detta. Att
inga reella konsekvenser uppstir pa den praktiska nivin ingir 1
strategin. Budgetprocessen, exempelvis, ir fortfarande nigot av
en helig ko trots att alla — dtminstone de flesta — inblandade vet
att den ir mer ett spel for galleriet 4n ett reellt styrinstrument (se
t.ex. Wallander 1994 for en skildring 1 denna anda frin nirings-
iivet). Aktiviteter av budgetprocessens typ forvintas helt enkelt 1
dagens samhille. Miktiga omvirldsintressenter ligger stor vikt
vid dem. Att till synes uppfylla sidana férvintningar medverkar
till att sikra organisationens 6verlevnad, eller minskar dtminsto-
ne risken f6r angrepp. Utatriktade ord, beslut, planer, policy och
annat som inte berdr det praktiska arbetet ir dirfor en av led-
ningens huvuduppgifter.

For det andra ir fordelen med den brunssonska strategin att
det praktiska arbetet fungerar pa bista sitt nir det inte hindras av
ovidkommande stdrningar som budgetbestimmelser, regelverk
och politiska planer. Arbetets vardagskultur foljer sin egen ratio-
nalitet och det medf6r enbart forsimrad kvalitet om man forso-
ker ge budgetar, regler och planer en reellt styrande funktion.
Kloka makthavare inser att praktikerna bist vet hur saker och
ting ska skotas och ligger sig dirfér inte 1 verksamheten.

Denna strategi sitter organisationers dverlevnad och legitimi-
tetsbehov 1 fokus. Dels ser det ut som om en organisation an-
vinder rationella och expertpriglade beslutsformer och arbets-
metoder, vilket ir virdefullt inf6r externa samhillsintressenters
och medelbeviljares granskande 6gon, dels limnas den praktiska
verksamheten ifred sa att den kan fungera bra. Denna praktiska
konsekvens uppskattas vanligen ocksd av externa makthavare.

2. En alternativ strategi efter observationen om klyftan mellan
beslutsfattarnas och de praktiskt verksammas organisationskultur
ir att inte bejaka dtskillnaden, utan att se den som ett problem 1
behov av 16sning. Silunda forséker man omforma vardagskultu-
ren efter de vilkinda professions- och byrikratikulturernas ide-
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al. Budgetsystem, regelverk och formella beslut skulle da, till-
sammans med specialiserad teoretisk kunskap och expertbedéom-
ningar, pa ett eller annat sitt f3s att tringa ned och verkligen full-
gora styrande funktioner pd den praktiska nivdn. Vardags-
kulturens intuition, sunda férnuft och flexibla sociala samspel
skulle 1 motsvarande man bli timligen obetydliga restposter 1 en
arbetsprocess som styrdes och organiserades i byrakratiska och
professionella organisationskulturer. Denna strategi har starka
traditionalistiska drag, i den meningen att klassiska metoder ur
den representativa demokratins fatabur framhilles. Ambitionen
blir att utforma styrning och organisering av kommunal verk-
samhet dnda ned pa praktisk verksamhetsnivi si som den bor ut-
formas enligt lirobocker och officiella dogmer. Misslyckad poli-
tisk styrning accepteras inte i denna strategi — det ir ju ett tecken
pa svag demokrati — och man ser girna den spontanistiska, infor-
mella och flexibla vardagskulturens utbredning som ett indicium
pd den representativa demokratins forsvagning. Med detta syn-
sitt blir 1¢sningen att begrinsa vardagskulturen och forstirka de
traditionella styrmedlen. Denna strategi ir onekligen logisk och
demokratiskt tilltalande. Si linge vi har offentlig tjinsteproduk-
tion under folkvalda politikers ansvar i ett traditionellt system av
representativ demokrati dr det naturligtvis hogst rimligt att dessa
politiker och deras chefstjinstemin verkligen har makt éver
verksamheten och ser till att existerande styrmedel fungerar. Att
ge efter for en spontant framvuxen, varierande och lokalt base-
rad vardagskultur medfér oundvikligen férsvagad politisk styr-
ning inom detta paradigm. Dirfor skulle uppgiften vara att for-
stirka de styrmedel som verkligen finns inom det existerande
systemets ram, dvs. att forbittra regelverkens och expertkultu-
rens funktion.

Att pd detta sitt paverka den kommunala tjinsteproduktio-
nens praktiska arbetskultur s att den far storre inslag av byrikra-
ti och professionalism kan synas vara en aning inskrinkt och fan-
tasilost. Anda ir det ett seriost och kanske realistiskt svar p3
styrningens och samordningens svarigheter, just dirfor att de
bakomliggande argumenten pekar pd behovet av att forstirka
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den representativa demokratin och att bevara vilfirdsstatens
klassiska idé om politiskt styrd offentlig verksamhet. Regelverk
och expertkultur ir helt enkelt beprovade metoder att styra per-
sonalen sd att verksamheten blir s som i demokratisk ordning
beslutats. Med hinvisning till de tidigare resonemangen om we-
berska och habermaska utvecklingstendenser, sirskilt figur 4:3,
torefaller emellertid denna traditionalistiska strategi vara "ur takt
med tiden” och nagot av en dtervindsgrind for styrning och or-
ganisering av morgondagens kommunala tjinsteproduktion.
Sirskilt som strategin forefaller att forstirka de tayloristiska ten-
denserna i arbetslivet och samtidigt cementera den representati-
va demokratins svagheter i form av folklig passivitet och elit-
symbioser mellan politiker och experter. Traditionella styrfiloso-
fier som byrakrati och professionalism ir nog till stora delar pro-
blemet snarare in ldsningen f6r morgondagens kommunala verk-
sambhet.

3. Den tredje strategin for att hantera motsittningen mellan en
arbetsanknuten vardagskultur och de hogre organisatoriska niva-
ernas professions-, byrakrat- och teknokratkultur innebir nigot
av en motsats till den foregiende strategin. Vardagskulturen er-
kinns som en legitim och virdefull organisationskultur. Men vad
mera ir; medvetna dtgirder vidtages sa att denna kultur paverkar,
omformar och foérsvagar de professions-, byrdkrat- och tekno-
kratpriglade kulturerna. Motiveringen ir att grundliggande
samhillstorindringar gatt sa langt att de tre sistnimnda organisa-
tionskulturerna inte lingre ir limpliga som dominerande organi-
sationskulturer inom oftentlig tjinsteproduktion, varken pd hog
eller lag niva. Den vardagskultur som utformas i de kontinuerli-
ga motenas flexibla samspel mellan “vanliga” anstillda och ”van-
liga” brukare, ir dirfor inte bara ett situationsbundet lokalt ar-
betssitt utan ockséd ett symptom pi en bred och grundliggande
samhillelig kulturomvandling. Aven relationen mellan medbor-
gare och politiker och mellan politiker och tinstemin — dvs.
bade demokratin och den politiska styrningen — kinnetecknas 1
okande grad av en interaktiv, informell och vardagspriglad kul-
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tur som harmonierar med det individbejakande postindustriella
kunskapssambhillets uppldsning av hierarkier. Att forstirka var-
dagskulturen skulle alltsd innebira att vara i takt med den 6ver-
gripande samhillsutvecklingen, inte alls att ge upp styrningsam-
bitionerna inom den kommunala tjinsteproduktionen. Snarare
skulle syftet vara att skapa effektiva styrmedel som stirker demo-
kratin, samtidigt som de stirker sidana kvalitets- och eftektivi-
tetshojande motivationsprocesser som spontant uppkommer
inom minniskoinriktad verksamhet av omsorgernas typ.

Jag baserar dirfor den fortsatta framstillningen pa denna tred-
je strategi och diskuterar hur vardagskulturen skulle kunna utgo-
ra nagot av en principiell grund fér kommunala reformer, inte
bara pd arbetslivets och tjinsteproduktionens omride i snivare
bemirkelse utan ocksd betriffande kommunal demokrati och
kommunernas roll i samhillet. Det innebir inte att alla yttringar
av byrdkrati, professionalism och teknokrati kommer att f6rsvin-
na eller bor forsvinna. Men det betyder att de inte tilldts inkrik-
ta pa det utrymme dir vardagskulturen ir den naturliga 16sning-
en och det innebir att de till icke ringa delar méste omformas
efter vardagskulturens krav.

Vardagskulturen och den kommunala demokratin

Nir man tolkar Weber och Habermas och hivdar att teknokra-
tisering dr en naturlig tendens vid det moderna samhillets 6ver-
gang till ett postmodernt kunskapssamhille, nigot av byrdkratins
och professionalismens logiska efterfoljd, 4r det bara halva san-
ningen. Det finns ocksi, menar Habermas, en motsatt om in
nedtryckt tendens. Den innebir medborgerlig kommunikation
och demokratisk dialog i flexibla former, 6ver huvud taget en
renissans for klassiska folkstyrelseideal om personligt ansvar och
moraliska plikter utanfor det teknokratiska samhillets formalis-
tiska och expertdominerade auktoritetsstrukturer (Habermas
1984 a). Begreppet vardagskultur syftar pd denna bredare sam-
hilleliga och demokratiska utvecklingstendens, inte bara pa ar-
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betslivsférhillanden i snivare mening. Hir finns en naturlig
koppling mellan tvd intressanta samhillsforskare, Habermas och
Putnam, som annars har f6ga gemensamt 1 stil och framtoning,
Det den forre i timligen abstrakta termer pliderar for och menar
sig se som en viktig utvecklingstendens, skildrar den senare
mycket konkret i sin analys av norra och sédra Italien (Putnam
1996). Personligt ansvar, samspel mellan engagerade medborgare
och lokal problemlésning under fria former, det ir dominerande
demokratiideal hos bdda. Men det ir inte bara ideal, utan ocksi
nigot som de hivdar verkligen existerar och kan stirkas infor
framtiden som ett alternativ till det mogna industrisamhillets
passivisering av medborgarna. Detta spar i diskussionen om de-
mokratins innebdrd och samhillets utveckling ir ett klassiskt
tema i samhillsforskning och politisk filosofi. Aristoteles diskus-
sion om det goda sambhillet i Politiken och Den nikomachiska eti-
ken fokuserar pd medborgarnas personliga ansvar och deras sam-
spel med varandra i lokala gemenskaper. En bildad och ansvars-
full medelklass 1 sma stadsstater spelar huvudrollen i hans konsti-
tutionella ideal, och den moraliske medborgarens strivan efter
personlighetsutveckling och sjilvforverkligande ir fokus i de
etiska diskussionerna (Aristoteles 1962 och 1993). Ett samhille
kan inte fungera utan god moral, si kan Aristoteles tolkas, och
god moral ir en individuell faktor som stirks i interaktionen
mellan ansvarsfulla minniskor. Samhillet maste dirf6r vara kon-
struerat sd att dessa fundamentala mekanismer gynnas. Den en-
skilde medborgarens moral och ansvar blir de grundliggande
styrprinciperna for utformningen av samhilleliga institutioner, si
att ritt balans kan uppnas mellan rittigheter och skyldigheter,
plikter och fé6rmaner, frihet och underordning, kollektivism och
individualism. Genom denna betoning pid medborgarens mora-
liska och intellektuella utveckling, i samarbete och dialog med
andra medborgare i lokalsamhillet, kan Aristoteles analys natur-
ligtvis kritiseras for att forhirliga det tidsbundna livet i antikens
smaskaliga stadsstater och for att romantisera de intellektuellas
speciella roll i samhillet.

Likafullt anvinds ofta denna antikens vision av det goda sam-

128



hillet till kritik av den moderna demokratins och vilfirdsstatens
tendenser till centralstyrning, formell reglering, expertdominans
och medborgerlig passivitet. Personligt ansvar och frivilligt sam-
arbete i lokala gemenskaper blir i den amerikanske forskaren
Murrays analys en utvig ur sidana svarigheter, med uttrycklig
hinvisning till Aristoteles (Murray 1988). Detta ir ett led i Mur-
rays kritiska analys av amerikansk socialpolitik, som utstricks till
en mer generell kritik mot den moderna vilfirdsstaten. Stats-
maktens 6verbeskyddande regleringsiver férsimrar minniskans
virdighet, hivdar Murray, och den minskar hennes fé6rmaga att
ta ansvar for sitt liv och sin nirmiljé. Hans exempel ir bla. att
lingvarigt socialbidragsberoende ir en starkt 6kande tendens for
stora kategorier minniskor i vistvirlden, vilket skulle ha en pas-
siviserande och utanférskapande konsekvens. Han menar ocksa
mer generellt att den moderna vilfirdsstaten med sitt tunga re-
gelverk och sina byrakratiska institutioner passiviserar medbor-
garna och forhindrar framvixten av lokala former for genuin
delaktighet. Med denna problembeskrivning blir tvitusenariga
aristoteliska ideal om personligt ansvar, aktivt medborgarskap,
smdskalig gemensam problemlosning och lokal frihet f6r Murray
en vig framat. Detta ir dock langt ifrdn nigon naiv radikalde-
centralistisk tanke som bortser frin behovet av styrning, vigled-
ning och samordning i ett bredare samhilleligt perspektiv. Mur-
ray nedtonar visserligen vikten av politiska och administrativa
organ pi central nivd, men framhaller betydelsen av moraliska
och symbolmissiga lednings- och samordningsfaktorer. En ut-
veckling av denna idé dterfinns hos Christopher Lasch, som i en
uppmirksammad bok betonar eliternas moraliska ansvar fér de-
mokratin (Lasch 1995). Eliterna sviker sin plikt, hivdar Lasch,
genom att ensidigt utnyttja sina privilegier och socialt isolera sig
med likasinnade i internationella nitverk, i stillet for att vara f6-
redomen for medborgarna och ta ansvar {f6r samhilleliga angeli-
genheter. Bredare lokal delaktighet kan inte vixa utan centralt
stdd, dr tanken.

Det aktiva medborgarskapet och det fria lokala samarbetet ut-
gor ocksd tyngdpunkten i Alexis de Tocquevilles inflytelserika
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analys av demokrati och samhillsutveckling. I en jimforelse mel-
lan det tidiga 1800-talets Europa och USA finner han en dyna-
misk amerikansk demokrati i kontrast till den ofria och stagnera-
de gamla virlden (de Tocqueville 1997). Hemligheten bakom
den amerikanska demokratin ligger, menar Tocqueville, i det ci-
vila samhillets styrka. Det innebir fria medborgares samarbete
och gemensamma problemlosning pi lokal niva, inte minst fore-
komsten av féreningar som styrs av medlemmarna och stir fria
frin staten. Dessa "intermediira” strukturer blir av avgérande
vikt. Utan dem stir individerna ensamma mot en stark statsmakt,
sd att personligt ansvar och samarbete mellan fria medborgare
forsviras. Kommunernas roll blir av stor betydelse nir han giss-
lar styrnings- och kontrollambitionerna hos statens makthavare:

Genom att géra kommunen stark och oberoende fruktar de att
forsvaga samhillsmakten och utsitta staten for anarki. Men be-
rovar man kommunerna styrka och oberoende finns dir endast
undersitar men inga medborgare.

Det amerikanska systemet fordelar den kommunala makten
mellan ett stort antal medborgare, men det drarsig inte heller fér
att samtidigt mingdubbla de kommunala skyldigheterna.

(de Tocqueville 1997 s. 100 och 101)

Hotet mot denna lokala medborgerliga delaktighet, bide i form
av kommunal sjilvstyrelse och starkt foreningsliv, skulle ligga i
tvd olika dimensioner av den starka statsmakten. Dels det gamla
Europas traditionellt auktoritira och aristokratiska évermaket,
som fortrycker individen och férhindrar framvixten av det civi-
la samhillet, dels vissa tendenser i den amerikanska utveckling-
en, som ju Tocqueville annars hyllar. Det giller den demokra-
tiskt och jaimlikhetsmotiverade expansionen av statsmakten, som
riskerar att fa konsekvensen att medborgaren frintas det egnaan-
svaret och mojligheten att samarbeta med sina likar i gemensam
problemlésning pa lokal niva. En stark statsapparat stir i Tocque-
villes analys pd ett naturligt sitt i motsittning till medborgerlig
frihet och medborgerligt ansvarstagande, oberoende av hur dess
styrka motiveras. Analogt dirmed blir det civila samhillet i form
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av fria organisationer, delaktiga medborgare och lokal gemensam
problemlosning huvudprincipen for att skapa ett fritt och demo-
kratiskt samhille.

Denna misstro mot centrala politiska makthavares mojligheter
att skapa det goda samhillet ir ocksa huvudtemat i Edmund Bur-
kes analys av politik och samhille. Genom tilltron till statsmak-
tens planerings-, styrnings- och genomférandekompetens sd mins-
kar, hivdar Burke, de verkligt viktiga faktorerna i sambhillet:
medborgarens personliga ansvar, gemenskapen i smi naturliga
sociala enheter och den kulturella sammanhillning som upp-
kommit genom langa traditioner av samarbete och tillit. Burke
siger:

Det ir bittre att virda dygden och humaniteten genom att lim-
na mycket it den fria viljan, dven med risk att forlora en del av
malet, in att forsoka gdra min till bara maskiner och redskap for
den politiska viljan.

(Burke 1983 s.103. Min 6vers.)

Just de lingvariga och kontinuerliga processerna varigenom
medborgarnas interaktion sker, betonas i denna analys. Politiskt,
administrativt eller teoretiskt konstruerade organ kan med Bur-
kes syn aldrig ersitta det komplicerade minskliga samspel i na-
turliga sociala grupper som gradvis utformar och omformar sed-
vinjor, kulturer och institutioner.

I grizonen mellan politisk debatt och samhillsvetenskaplig
diskussion har sirskilt i USA den s.k. kommunitira rérelsen vux-
it fram, som hyllar klassiska tankar om medborgarskapets plikter,
det personliga ansvaret och lokal problemlésning och som kriti-
serar den moderna vilfirdsstaten for att passivisera och klientise-
ra minniskan (se t.ex. Etzioni 1993). Medborgaren har inte bara
fdrmaner och rittigheter utan ocksa skyldigheter, framfor allt
moraliska skyldigheter; statliga institutioner kan inte gora allt,
lokala organ bor fa en storre roll, offentliga byrikratier bér i
minga fall ersittas med spontant medborgerligt ansvar — det ir
nagra av kommunitirernas huvudteser.
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For att anvinda de fyra kategorier — vardagskultur, teknokra-
ti, byrakrati och professionalism — som framtritt i de tidigare re-
sonemangen, kan utvecklingen skisseras ungefir pa foljande sitt.
Den traditionella vilfirdsstaten har format organisationskulturer
med ett bipolirt kraftcentrum bestdende av byrdkrati och profes-
sionalism, inte minst dominerande inom kommunal verksamhet.
Nackdelarna har blivit vilkinda: svag medborgerlig delaktighet
och ett tayloristiskt arbetsliv for stora 16ntagargrupper. Dessa or-
ganisationskulturer bérjar emellertid {6rsvagas och ersittas ge-
nom det postmoderna sambhillets motsigelsefulla utveckling.
Teknokrati och vardagskultur ir, trots sina inbordes olikheter,
tvd dkande tendenser i det klassiska industrisamhillets nedgangs-
fas. Aven om “vardagskultur” kan tyckas vara ett foga respektin-
givande namn pi en av dagens mest intressanta tendenser, tick-
er det kirnan i vad som avses med denna nygamla foreteelse. |
grunden giller det minniskan som subjekt, ett sedan antiken for-
mulerat ideal om sambhillets fokus pa den enskilde medborgaren
som tinkande, kinnande och handlande varelse i vardagslivets
samspel med andra medborgare. Detta stir i tydlig kontrast till
teknokratins objektifiering, dir mianniskan passiviseras och gors till
foremal for experternas och beslutsfattarnas avgéranden. Bada
tendenserna finns i industrisamhillet, men sirskilt objektifiering-
en ir stark och delvis kanske oundviklig. Den syns i medborga-
rens olika roller. Stundom ir hon eller han en beroende “klient”
till den offentliga sektorn, stundom en underordnad "anstilld” i
ett hierarkiskt arbetsliv och stundom en passiv "viljare” med ett
fatal formella politiska rittigheter. Mellan dessa tre roller finns
betydande likheter. Vilfirdsstatens tjinstekonsument har en i
huvudsak passivt mottagande roll, den anstillde har en under-
ordnad funktion i stora organisationers tayloristiska system och
medborgaren utdvar sin demokratiska maktfunktion med en
formell och symbolladdad handling, ett kort 6gonblick vart fjar-
de ar. Objektifieringens motsatta tendens, minniskan som med-
vetet och ansvarsfullt subjekt, innebir férindrade roller. Indivi-
den blir mer delaktig och har stérre personligt ansvar, bide som
medborgare, brukare och anstilld. Det finns genom en sidan ut-
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veckling mojligheter till sjalvforverkligande, det nyckelbegrepp
hos Aristoteles som Murray diskuterar ingdende som ett sitt att
minska industrisamhillets passivisering av minniskan; inte som
en individualistisk flykt frin sociala realiteter utan som en metod
att integrera personlig utveckling med samhillsforbittrande pro-
cesser. Vardagskultur blir i detta perspektiv framfor allt ett de-
mokratiskt ideal och en renissans for klassiska tankar om med-
borgarskap och kommunal sjilvstyrelse. En utveckling av denna
art innebir férindringar av medborgarrollen i tre avseenden.

For det forsta finns en ambition att 6ka antalet medborgare
som tar aktivt ansvar for sitt eget liv och f6r samhillsgemenska-
pen. Framfor allt giller det en breddning till sidana befolknings-
grupper som traditionellt varit passiva — “underklassen” — eller
snarare passiviserats av byrdkratiska, professionella och teknokra-
tiska maktstrukturer.

For det andra skulle antalet frigor som medborgarna gors del-
aktiga i 6ka, fran konkreta atgirder, exempelvis brukarinflytande
1 barnomsorgen, till mera dvergripande och strategiska samhille-
liga avgoranden som i hogre grad brukar avgoras i experternas
och politikernas slutna rum.

For det tredje kan djupet i delaktigheten 6ka, sd att utveck-
lingen gir frin enklare remissférfaranden, opinionsyttringar och
folkomréstningar till genuina dialoger och reellt decentraliserat
beslutsfattande.

Onekligen har dessa tyngdpunktsférskjutningar av demokra-
tin vissa likheter med de reformembryon som férekommer i da-
gens svenska kommuner. P4 ménga hill férséker man bryta stor-
skalighetens och den lingtgiende representationsprincipens
passiviserande konsekvenser, vilka s naturligt h6r samman med
de traditionellt dominerande organisationskulturerna byrakrati
och professionalism. Okat personligt ansvar, forbittrad medbor-
gerlig delaktighet och lokalt samarbete under enkla och flexibla
former ir vanliga kommunala reformideal, bide vid systemets
“inputsida” och "outputsida”, dvs. bdde i kommunalpolitiken
och i medborgarnas kontakt med personalen. P sdsittir det na-
got av nygamla reformer som ir aktuella pd det kommunala om-
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radet. Klassiska dygder som personligt ansvar, frivilligt samarbe-
te och smidig lokal problemltsning utgjorde viktiga motiv for
kommunal sjilvstyrelse vid tiden f6r kommunalférordningarnas
tillkomst 1862, inte for att skapa ett fragmenterat Sverige under
denna nationalremantikens tid utan for att stirka medborgaran-
da och folkuppfostran i ett sammanhillet rike.

Vardagskulturens betydelse for demokratin far silunda tvé di-
mensioner: dels som ndgot av ett nygammalt folkstyrelseideal,
baserat pa antikens tankar om det aktiva medborgarskapet, dels
en aktuell handfast 16sning for att fornya, férdjupa och forbittra
lokaldemokratin. Nira kopplad till dessa reformstrivanden ir
diskussionen om det kommunala arbetslivets omvandling.

Sambhillsnytta och effektiv tjinsteproduktion?

Arbetslivets kulturmonster och roller ir inte isolerade frin det
omgivande samhillet. Det finns starka samband dem emellan,
snarast ett orsakssamband: grundliggande foreteelser 1 samhillet
avgor hur arbetslivet fungerar. Med ett sddant synsitt blir taylo-
rismens passivisering av de anstillda och de dirav féljande nega-
tiva konsekvenserna f6r verksamhetens effektivitet inte ett isole-
rat arbetslivsproblem. Huvudsakligen blir det ett symptom pi ett
bredare samhillsproblem som giller minniskans underordning i
det klassiska industrisamhillets hierarkiska kultur. Denna weber-
ska syn pa sambandet mellan grundliggande samhilleliga kultur-
monster och konkreta organisationsformer leder till slutsatsen att
det blir en aning fifingt att forséka genomf6ra antitayloristiska
reformprocesser i nigon stdrre skala i arbetslivet, innan det klas-
siska industrisambhillets kultur och struktur pé allvar borjat for-
svagas. Vilkinda svarigheter pa arbetslivsreformernas omride
skulle litt kunna illustrera denna bedémning: ”Varfér blev det
inget resultat av fornyelseprojektet?” torde vara den vanligaste
fragan 1 sammanhanget.

De tvd dominerande organisationskulturer som tidigare dis-
kuterats, byrakrati och professionalism, limpar sig bra f6r att
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dskddliggora den weberska tanken om ett orsakssamband mellan
samhillets grundliggande kulturmonster och konkreta organisa-
tionsstrukturer. Orsakssambandet skulle nirmast bestd i att in-
dustrisamhillets allminna tilltro till regler, expertkunskap och
hierarki manifesteras i byrdkratin som en regelbaserad hierarkisk
organisationskultur och i professionalismen som en expertbase-
rad hierarkisk organisationskultur. Ett viktigt kinnetecken har
de gemensamt: hierarkin. De har ocksi en viktig konsekvens ge-
mensamt: ett tayloristiskt arbetsliv for bredare personalgrupper.
Men i takt med industrisamhillets nedging och 6vergang till an-
nan samhillstyp forsvagas rollen for byrakrati och professiona-
lism. Deras dominerande roll &vertas av teknokratin. Detta ”pa-
radigmskifte” pa det samhilleliga planet motsvaras dock inte av
nigon genuin férindring pi arbetslivets omrade — taylorismen
lever kvar. Teknokratin ir snarast ett utmirkt exempel pé en or-
ganisationskultur som i hogsta grad skapar ett tayloristiskt arbets-
liv, inte for alla men f6r de storre personalgrupperna. Just tekno-
kratins sammansmiltning av regelberoende och specialisering
innebir att de tva tendenser som tidigare var for sig skapat ett
tayloristiskt arbetsliv nu samverkar, sé att de breda Iéntagargrup-
perna huvudsakligen blir passiva verkstillare it de sma grupper
som behirskar bade regelverk och specialistkunskap.

Men kan de stora och lagutbildade personalgrupperna ga
emot den teknokratiska utvecklingen, kan de skapa en egen, lo-
kalt verksamhetsbaserad kultur med en egen syn pi arbetsorgani-
sation, ledarskap och medarbetarskap? Denna strivan, rakt emot
starka samhilleliga utvecklingstendenser, skulle onekligen kunna
te sig som don Quijotes fifinga kamp mot viderkvarnarna, om
inte tva viktiga omstindigheter talade f6r vardagskulturen i
kommunal tjinsteproduktion.

Den forsta omstindigheten ir Habermas papekande att inte
bara teknokratin, utan iven den kommunikativa och dialogin-
riktade vardagskulturen, ir en reell utvecklingstendens. Den
skulle alltsa gi att stirka genom malmedvetet och systematiskt
arbete och den skulle ge konsekvenser inte bara for handfasta
frigor som arbetsorganisation, chefsroller och medarbetarskap
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utan ocksd 1 en mer grundliggande mening. Att limna tekno-
kratins, byrdkratins och professionalismens dominans skulle helt
enkelt innebira ndgot av en nédvindig och oundviklig kulturre-
volution i det klassiska industrisamhillets nedgangsfas.

Den andra omstindigheten som talar for vardagskulturen 1
kommunal tjinsteproduktion ir den speciella karaktiren pa de
flesta och storsta kommunala verksamheterna. For att aterbruka
Hasenfelds begrepp HSO (Human Service Organizations), si
kinnetecknas arbetet med minskliga relationer pd punkt efter
punkt av siregenheter jimfort med andra typer av arbete (Ha-
senfeld 1983). Han tar upp fem viktiga kinnetecken. For det
forsta 4r mélen i allminhet diffusare och mer lingsiktiga. For det
andra ir metoderna f6r att nd mélen vagare, mindre preciserade
och inbordes motstridande. For det tredje 4r framging och miss-
lyckande svirt eller omgjligt att mita. For det fjarde 4r minskli-
ga relationer grunden for arbetet, samtidigt som sidana relatio-
ner kan vara mycket ojimlika (t.ex. mellan anstilld och utveck-
lingsstérd). For det femte finns en moralisk dimension i arbetet
eftersom brukarens hela livssituation ofta berors. Inte nigon av
dessa siregenheter talar for den teknokratiska utvecklingen. Den
mangtydighet och vaghet som ber6rs ir inte alls av det slaget att
mer expertkunskap eller fler regler skulle forbittra situationen.
Hasenfeld behandlar i stillet detta som oundvikliga och inbygg-
da milkonflikter och principiella problem, vilka snarast kan for-
virras av regelverk och experthierarkier. HSO av omsorgernas
typ skulle alltsd pa grund av sin siregenhet behéva utveckla ni-
got annat och nigot mer in teknokratiska 16sningar.

Av tvd skil — samhillsutvecklingens logik och sirarten hos
HSO - skulle saledes vardagskulturens forstirkning och tekno-
kratins férsvagning kunna vara en rimlig och realistisk framtid
for det kommunala arbetslivet. Hur oklokt ter det sig da inte nir
stora, ldgutbildade personalgruppers representanter okritiskt ac-
cepterar den teknokratiska utvecklingen och stiller krav pd mer
formell utbildning och 6kade regelverk i verksamheten? Vanli-
gen gors det 1 tron att de egna gruppernas status och betydelse
dirmed 6kar. Resultatet torde snarare bli att de dnnu tydligare
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inordnas i ett tayloriskt arbetsliv under expert- och regelkultu-
rernas auktoritetsstrukturer. Och hur oklokt ter det sig inte nir
arbetsgivare kompetensutvecklar de anstillda huvudsakligen ge-
nom att skicka dem pa kurs eller kriva hégre formell utbildning?
Det ir knappast med sidana expertinspirerade dtgirder som kva-
litets- och effektivitetstorbittrande engemang stimuleras inom
vardagskulturen. Andra typer av utvecklingsprocesser forefaller
att vara angelignare. Lat oss diskutera tva principiella dimensio-
ner av detta, tva viktiga fragor dir vardagskulturen skiljer sig fran
teknokrati, byrdkrati och professionalism. Det giller synen pi
kunskap och synen pd arbete.

Synen pé kunskap kan askadliggéras genom en diskussion om
kompetensutveckling. Teknokratins “off the job training” — att
skickas pa kurs, att ta hégre examina — har en stark stillning i
samhillet, framfor allt i den allminna férestillningsvirlden: hog-
re utbildning ir alltid bittre in ligre. Vardagskulturens kompe-
tensutveckling betonar andra faktorer: framfor allt situations-
bundna utvecklingsprocesser som ir styrda av det praktiska
arbetets krav och som utformas genom de anstilldas aktiva delta-
gande. Denna sorts kompetensutveckling, ”in the job training”,
innebir att det ir sjilva arbetsuppgifterna som blir lirande och
utvecklande i ett socialt samspel mellan de anstillda och mellan
anstilld—brukare. Teknokratins 6vertro pa formell kunskap, teo-
retisk utbildning och expertstyrda regelverk kan diremot leda till
negativa konsekvenser, framfor allt en passivisering och ett sva-
gare engagemang hos minga personalkategorier. Omsorgernas
praktiker, exempelvis, skulle med den teknokratiska strategin
tvingas forsvaga sin egen lokalt baserade, verksamhetsanknutna
och interaktiva kompetensutveckling f6r att underordna sig ex-
perternas, administratdrernas och beslutsfattarnas. Att detta skul-
le vara den bista strategin for kvalitet 1 omsorgsarbetet ir en
aning tveksamt, for att uttrycka sig diplomatiskt.

Den teknokratiska kompetensutvecklingens ideal ir dock inte
oundvikliga. Alternativet ir naturligtvis att bevara och forstirka
vardagskulturen, dvs. att nd erkinnande och legitimitet for att
praktiskt arbete i kommunal tjinst vanligtvis innebir och bér in-
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nebira nigot helt annat in regelkunskap och expertmakt och att
kompetensutveckling 1 huvudsak ir nigot annat och nigot mer
in formell utbildning. Denna strategi kan beskyllas f6r att vara
kunskapsfientlig, onekligen en diger anklagelse infor det kom-
mande kunskapssamhillet. Anklagelsen ir emellertid felaktig.
Den baseras pé ett bakomliggande antagande, sillan klart uttalat,
att kunskap ir av ett enda slag som kan ordnas i en hierarki frin
lig till hog nivd. Traditionell teoretisk och formell kunskap, sa-
dan som man inhimtar 1 bécker och lir sig pa hégskolor, ligger
sjalvfallet i topp. I botten ligger den erfarenhetsbaserade och in-
tuitivt priglade kunskap som dominerar bland ligutbildade min-
niskor, t.ex. inom omsorgerna. Med en sddan syn blir det natur-
ligt att striva efter formell utbildning och hogre examina it
bitriden, assistenter, virdare och andra som befinner sig lingst
ner i kunskapshierarkin. Men tink om det finns kunskap av oli-
ka slag? Tink om kunskap inte gir att rangordnai en enda hier-
arki? Tink om de praktiskt verksamma i stora delar av den kom-
munala tjinsteproduktionen har utvecklat erfarenhetsbaserad,
intuitivt priglad och situationsbunden kunskap som 4r ndgot an-
nat och nagot for deras behov bittre in den teoretiska, abstrakta
och formella kunskapen av traditionell akademisk karaktir?
Tink om denna sorts kunskap gér att vidareutveckla och térdju-
pa, till gagn bide f6r de anstilldas sjilvrespekt och verksamhetens
kvalitet? Foér 6ver hundra ir sedan skrev den dd mycket unge fi-
losofen Hans Larsson en liten skrift pd detta tema. Skriften har
blivit en inpirationskilla i dagens diskussion om kunskapens na-
tur. Larsson framhaller intuitionens och kinslolivets betydelse
och kritiserar vertron pi det mitbara och exakta:

Det ir ett alltfor vanligt skadespel, att medan vi demonstrera
med definitionsburen i hand, flyger figeln, som vi tro oss hafva,
innui det fria.

Lifvets hemlighet ir som en figel i skogen. Hill dig icke
bland dem som rusa fram oskickligt och vilja hafva honom lef-
vande eller déd. Du skall nalkas forsiktigt och hilla dig stilla —s&

fir du hdra honom sjunga!
(Larsson 1892 s. 60, 67)
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Denna syn pid kunskap fanns bland en del av mina intervjuperso-
ner i omsorgerna; inte lika poetiskt formulerad som hos Hans
Larsson, men med ndgot av samma grundtanke. Lifvets hemlighet
dr som en fagel i skogen skulle utan alltfor mycket 6vertolkning
kunna bli en sammanfattning av en del intervjupersoners reflek-
tioner 6ver de utvecklingsstrdas situation och den anstilldes an-
strangningar att skapa en fruktbar relation till dem. ”Vad ir
egentligen min yrkeskunskap?” funderade en anstilld pd ett
korttidshem. ”Ibland tror jag att jag inte kan ninting, ibland att
jag har en djup forstielse for minniskors sjilsliv.” Denna spin-
ning mellan att inte kunna nigonting, med traditionella matt-
stockar, och att ha en djup kunskap av mer intuitiv och allmin-
minsklig karaktir, priglade minga av intervjupersonerna. Pa
analogt sitt pendlade deras yrkesmissiga sjilvfortroende mellan
nedvirdering och stolthet.

Synen pi arbete ir en annan intressant friga dir spinningsfor-
hédllandet mellan vardagskultur och teknokrati kan askidliggéras.
I vardagskulturen blir begreppet “arbete” for de stora personal-
kategorierna inte, som i teknokratin, 1 férsta hand en ekono-
miskt instrumentell friga, dir jobbet bara ir ett sitt att tjina
pengar. Arbetet blir till stor del ocksa ett sitt att fylla djupare be-
hov av personlighetsutveckling, kinslomissig gemenskap och
meningsfull verksamhet. Den f6rstnimnda synen pa arbete, den
ekonomiskt instrumentella, ir dominerande under det klassiska
industrisamhillets epok. Det ger bestimda konsekvenser for mer
konkreta fragor som chefsroller, arbetsorganisation och medar-
betarskap. I praktiken ir det taylorismen med dess speciella 16s-
ningar som har dominerat. Mellan den ekonomiskt instrumen-
tella grundsynen och taylorismen finns helt enkelt starka kausala
samband. Det l6pande bandet, sjilva inkarnationen av taylorism,
innebar t.ex. en tids- och kulturbunden lsning som gav bety-
dande produktivitets- och effektivitetsforbittringar och dirmed
ett steg framdt 1 industrisamhillets utveckling, medan de anstill-
da vantrivdes och bara underordnade sig for pengarnas skull. Ar-
bete ir nigot trikigt, men man behover16nen — det ir en domi-
nerande forestillning under detta system. Att arbete kan vara
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roligt, meningsfullt och utvecklande och just dirfér kan leda till
god kvalitet och produktivitet — det ir en férestillning som inte
ryms inom den tayloristiska tankevirlden. I detta system uppstar
nigot av en paradox nir det giller kollektivism och individua-
lism. A ena sidan ir systemet kollektivt priglat, genom att de an-
stillda till stor del betraktas som en helhet — ”personalen” eller
“arbetskraften”. Individen med sin speciella kompetens ses sil-
lan, den anstillde blir ett medelvirde av hela personalgruppen. A
andra sidan har ofta arbetsuppgifterna specialiscrats si langt att
samarbete och social gemenskap 1 arbetslag knappast behovs for
den enskilde anstillde; individualism dominerar 6ver kollekti-
vism.

Taylorismen innebir pi sa sitt en kombination av kollektivis-
mens och individualismens simsta sidor. Det 4r emellertid me-
ningslost att moralisera 6ver detta. Konkreta organisatoriska 16s-
ningar ir, enligt Weber, intimt knutna till en speciell sam-
hillsepoks forestillningar och virderingar. I det nuvarande 6ver-
gangsskedet frin en sambhillsepok till en annan, finns det dirfor
sarskilt goda skal att analysera taylorismens olika element och dess
kulturella och strukturella forutsittningar. Aktuella strivanden att
reformera arbetslivet och 6ver huvud taget att férnya den kom-
munala verksambheten stiller denna uppgift i fokus. Av sirskilt in-
tresse 4r diskussionen om grundliggande principer och antagan-
den. En av de viktiga grundprinciperna ir den instrumentella
synen pa arbete. "Economic man” jobbar bara fér 16nens skull,
arbetet 1 sig sjalvt ir till storsta delen ett ointressant medel att na
nigot annat. Habermas (1984 s. 73) betonar arbetets indamalsra-
tionella cch regelstyrda karaktir under industrisamhillet och me-
nar att ett framtida alternativ kan vara, precis som 1 fallet med de-
mokratin, en friare kommunikativ och dialoginriktad aktivitet
som inte huvudsakligen utdvas f6r att nd ndgot annat, 16nen. Ar-
betet skulle kunna ha andra virden 4n den ekonomiska ersitt-
ningen. Den instrumentella grundprincipen f6r arbetslivet har
ocksi blivit féremal for kritik och nytinkande pid mer praktiska
plan, 1 kommunala f6érnyelseprocesser. Jobbar den anstdllde bara for
[6nens skull, eller finns det andra drivkrafter? Hur kan de i sd fall an-
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vindas i verksamhetens tjdnst? Det ir frigor som sysselsitter minga
reformatorer och stundom ges radikala och intressanta svar. Mi-
hinda ir kopplingen mellan kommunala praktiker och antikens
filosofer indirekt i flera steg, men likafullt aterfinns ofta Aristote-
les idéer om minniskan som moralisk och social varelse 1 dagens
debatt om kommunal férnyelse. Dessa idéer innebir att den an-
stillde kan styras sdvil av 4dla motiv om samhillsnytta och mora-
lisk plikt som av stimulerande intellektuella och praktiska utma-
ningar och det innebir att dessa motivationsfaktorer kan
utvecklas och stirkas i interaktionen med andra minniskor.

Praktiska organisatoriska konsekvenser av denna grundsyn f6-
rekommer i mer eller mindre grad i dagens kommuner. Atmins-
tone fyra dimensioner kan iakttagas. For det forsta minskad hier-
arki sd att fler anstillda tar mer ansvar. F6r det andra nya
chefsroller som ska stimulera den anstilldes sjilvstindighet. For
det tredje 6kat grupporienterat arbete som fyller bide en prak-
tiskt, problemldsande funktion och en kinslomissig, social funk-
tion. Fér det fjirde minskad specialisering och &kat grinséver-
skridande samarbete. Med andra ord, traditionell taylorism och
dess endimensionella syn pad minniskan som arbetande enbart for
16nens skull utmanas av ett annat system, dir arbete inte bara ir
ett medel att fi materiella beloningar. Arbetet kan vara en belo-
ning i sig. Aristoteles framhaller vikten av att striva efter person-
lig utveckling genom sjilva den samhillsnyttiga aktiviteten och
siger 1 polemik mot den instrumentella instillningen:

Om vira handlingar nu har ett mil som vi vill uppni for dess
egen skull, medan allt annat efterstrivas pd grund av detta och
om vi alltsd inte viljer allting pd grund av nigot annat, (i vilket
fall processen skulle fortsitta i oindlighet med den pifsljd att be-
giret vore fifingt och forgives), sd ir det uppenbart att detta ir
det goda och det bista.

(Aristoteles, Den nikomachiska etiken. Daidalos, 1993 s.21)

Samtidigt betonas att detta inte fir ses som individuell ”ego-
tripp”, utan som ett sitt att integrera personlig strivan med goda
samhilleliga mal:
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For diven om individen och samhillet har samma mal, forefaller
det vara en stdrre och mera fullkomlig uppgift att nd det och be-
vara det f6r samhillets rikning,

(aa s.21)

Gemensam problemldsning med samhillsnyttan som ledstjima
under émsesidig respekt f6r individuell frihet, individuellt ansvar
och individuell moral kanske pi si sitt kan utgéra huvudfaktorer
savil 1 antikens grekiska stadsstater som i1 2000-talets arbetsliv.
Taylorismens kombination av individualismens och kollektivis-
mens simsta sidor kanske kan ersittas av en ny kombination av
individualismens och kollektivismens bdsta sidor. Morgondagens
arbete skulle med denna syn bli betydligt mindre av en trakig
ekonomiskt instrumentell aktivitet och mer ett sitt att via sam-
hillsnyttig verksamhet tillsammans med arbetskamraterna striva
efter sjilyforverkligande. Som en iterklang av detta aristoteliska
nyckelbegrepp talar motivationsforskaren Maslow i sin vilkinda
behovshierarki om sjilvférverkligandet som den hégsta nivan,
nir mer basala behov av typen mat och klider fyllts (Maslow
1970). Samma andemening uttrycktes av manga intervjuperso-
ner inom omsorgerna. Det var vanligt att beklaga sig 6ver lag 16n
och lig status, men lika vanligt att nedtona virdet av detta och
framhalla arbetets positiva betydelse bade f6r medminniskor och
den egna personlighetsutvecklingen. En kvinnlig anstilld pa ett
korttidshem sa:

Jag ses som unik och oersittlig av de utvecklingsstorda. De ir
kinsliga for minskliga relationer. Jag f3r nistan diligt samvete
nir jag vet hur viktig jag ir. Hur ska jag kunna motsvara for-
vintningarna? Det ir en utmaning varje dag, ibland blir jag som
absorberad av relationen till vira gister. Det hir ir inte bara ett
jobb, det ir en livsstil.

Vardagskulturens arbetsliv innehaller pa s sitt dimensioner dir
den anstillde syns och bekriftas som virdefull individ genom att
stillas infor samhillsnyttiga utmaningar av "lagom” svar karaktir,
dvs. anstringande men mgjliga att 16sa med kreativitet och en-
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gagemang. | denna losandets process skapas tillfredsstillelse. For
lite utmaning ger tristessens angest, fér mycket ger utbrindhe-
tens. Men lika viktig som denna individuella utmaning och till-
fredsstillelse var for intervjupersonerna inom omsorgerna, lika
viktigt var samarbetet med och relationerna till arbetskamrater-
na. Individualism och kollektivism synes salunda kunna ingi en
lycklig forening 1 omsorgsarbetet. Detta mirktes i flera avseen-
den; dels 1 praktisk mening, som att man samarbetade vid mat-
lagning, stidning, utflykter och andra terapeutiskt firgade var-
dagsaktiviteter, dels 1 strategisk mening, vid diskussioner om
principer, maélsittningar och planer, dels i emotionell mening,
dir arbetsgruppen utgjorde en viktig social enhet for kinslomis-
siga behov i det stundom psykiskt pressande arbetet med ut-
vecklingsstorda.

En sidan kombination av individualismens och kollektivis-
mens bista sidor dr en viktig del av vardagskulturen. En annan ir
ledarskapet. Bide det statistiska materialet och intervjuerna visar
att situationsanpassade chefsroller med en speciell profil uppstitt.
Omsorgernas férestindare var varken 1980-talets dynamiska ma-
nagementledare, 1970-talets antiauktoritira stormdtesslav, byra-
kratins regeltolkare eller professionalismens expert, utan hade i
stor utstrickning en till den unika praktiska verksamheten anpas-
sad roll. Alla var inte bra ledare, om man ska déma efter perso-
nalens uppgifter i enkit och intervjuer, men méinga uppvisade
intressanta ledardrag som uppskattades. Att stimulera de anstill-
das eget ansvar var en viktig aspekt, att tydliggora arbetets kins-
lomissiga komponenter var en annan, att frimja intuitiv och er-
farenhetsbaserad kompetens var en tredje och att uppmuntra
personaldrivna utvecklingsprocesser var en fjirde. "Bade den an-
stillde och den utvecklingsstorde dr minniskor med kinslor och
sjalsliv”’, sa en forestindare, “min uppgift dr att organisera deras
mote sd att bdda utvecklas positivt.”

Den anstilldes strivan efter sjilvforverkligande torde salunda i
aristotelisk anda kunna kombineras med uppniendet av goda
samhilleliga mil, kanske rentav bli en huvudmetod for att ni
dessa mil. En forutsittning synes vara att det finns konstruktiva
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former f6r social organisering. Med andra ord, en milj6 dir krea-
tiv probleml6sning varken blir individuell egotripp eller kollek-
tivistisk tvdngstrdja, en miljé dir synen pad kompetens vidgas frin
endimensionell formell utbildning till intuition och erfarenhets-
baserad kunskap, en miljo dir varken det auktoritira ledarskapets
passivisering eller den normlésa frihetens anarki rider. Miljén
priglas i stillet av stimulerande social interaktion med god balans
mellan individualism och kollektivism och mellan frihet och
styrning. Den arbetsorganisation som fyller dessa krav dr nigot
av vardagskulturens kirna.
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tt skapa en livskraftig och flexibel arbetsorganisation
innebar att sammanfora effektiv verksamhet och goda arbetsfor-
hallanden. | kommunal verksamhet tillkommer dessutom respek-
ten for lokaldemokrati samt rattssakerhet.

Boken skildrar metoder for att styra och organisera kommu-
nal verksamhet med hansyn till dessa olika krav. Med exempel
fran omsorgsverksamheter visar forfattaren hur dagens utveck-
ling kan karaktariseras som en spanning mellan olika grundlag-
gande tendenser: byrakrati, professionalism, teknokrati och var-
dagskultur. De tva sistnamnda har fatt en allt viktigare roll.

Teknokrati innebar en overtro pa formell kunskap, teoretisk
utbildning, expertdominans och statlig styrning via lagar och for-
ordningar. | det postindustriella samhallet ar detta inte en frukt-
bar 16sning for att skapa effektiv tjansteproduktion och goda
arbetsforhallanden.

Alternativet ar att starka vardagskulturen, den spontant fram-
vaxta kultur som ofta dominerar pa arbetsplatsniva inom vard
och omsorg. Den kannetecknas bland annat av respekt for var-
dagliga erfarenheter, praktisk kunskap, sunt fornuft och naturlig
empati. Forfattaren havdar att denna lokala och praktiskt anpas-
sade kultur inte bara bor accepteras, utan kan bli en huvudprin-
cip for bade arbetsorganisation och demokrati i morgondagens
kommuner.
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