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Abstract

Now and again administrative models spread over parts of the organizational society. Many of these
models seem to follow a pattern of fashion: they quickly become popular only to soon disappear from
the limelight. One such model is (was) the provider-purchasermodel that for a while in the early 1990s
seemed to be the most popular administrative model among local governments in Sweden. In order to
describe the popularization-depopularization of this model we used a newspaper as an indicator, and we
studied how this model was reported in this paper over a period of 6.5 years starting at the beginning of
1990. The paper we studied - KommunAktuellt - is published weekly by the Swedish association of
Local Authorities and it is aimed at decisionmakers in local governments. The results of our investiga-
tion clearly shows that the provider-purchasermodel followed the pattern of fashion as stated above.
The model had a short period of popularization and then a brief period of less than three years of popu-
larity before depopularization started. In the report the relation between the popularity of the model and
the actual introduction of the model in local governments is also discussed.
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INTRODUKSJON'

I den senere tid har organisasjonsforskere som Abrahamson (1996), Kieser (1997) og Revik
- (1996) fokusert pa organisasjonsmodeller som kommer og gar. Man bruker begreper som
"motelogikk"”, "moter" og "fashion" for & forklare prosessene. Den grunnleggende antakelsen er
at organisasjoner adopterer og innferer administrative modeller fordi de er populere eller pa
moten. Utgangspunkt i dette essayet er at bestiller- utferermodellen er en slik modell. Stemmer
det ? I dette arbeidet skal jeg blant annet forsgke & nserme meg dette spersmadlet. Jeg gjer dette
ved 4 studere hvordan bestiller- utfarermodellen er behandlet i bladet KommunAktuellt® over
en lengre periode, og i hvilket omfang. Jeg vil videre sammenholde avisens treff frekvenser og
innhold med data om planer/ vurderinger om innfering og innforing av bestiller-

utferermodellen. Studiens tre hovedsporsmél er:

o [ hvilket omfang presenteres bestiller- utforermodellen i perioden 1990-1996 ?
e Hvordan presenteres modellen i denne perioden ?

» Hvordan samvarierer eksponering av modellen i KommunAktuellt med innforing og avvikling
?

Under gjennomferingen av studien vil jeg ogsa ha prosjektets hovedspersmal i bakhodet.

Hvorfor skal jeg sd undersgke KommunAktuellt ? For & begrunne dette mé jeg forst kort
redegjore for hva KommunAktuellt er. Avisen er Det Svenske Kommun-forbundets
nyhetsavis. Den kommer med ca 40 nummer per 4r med et opplag pa ca. 39 000 eksemplarer
(1996). Avisen er bygd opp med en nyhetsdel, reportasjedel, kulturdel, avdeling for
stillingsannonser, leder og debattinnlegg og de siste arene har det kommet en tegneserie med
innhold fra den svenske kommunale hverdagen. Det er ogsé noe reklame i avisen. Den baserer
sitt salg pa faste abonnenter og er medlem av Féreningen Svensk Fackpress. Avisen pastar selv
at den har stor rekkevidde blant beslutningstakere i kommunal sektor. Undersekelser synes &

bekrefte dette (Fernler 1996). I stor grad oppfattes den av andre forskere som et speil av den

! Denne studien er en del av prosjektet: Varfor forlorar bestillar- utfsrarmodellen sin popularitet? Prosjektet ledes
av Nils Brunsson og Anders Forssell. Det er finansiert av Riksbankens Jubileums fond.
*Nedenfor vil jeg begrunne hvorfor jeg studerer bladet KommunAktuellt



kommunale virksomhets hverdag. Ved 4 lese avisen fér man noksa gode inntrykk av hva som er

pa dagsordenen hva som rerer seg i kommunene.

For det andre har organisajonsteorien i stadig sterre grad forklart organisasjonsendringer som
tilpasninger til ulike krav i omgivelsene. Jeg mener KommunAktuellt er en del av denne relativt
anonyme omgivelsen til kommunene. En undersgkelse av avisen kan veere et empirisk bidrag

for & vise noe av relasjonen mellom organisasjoner og deres omgivelser.

UTGANGSPUNKTER OG UNDERS@KELSENS TEORETISKE BAKGRUNN

I dette avsnittet skal jeg nermere redegjere for hvorfor det kan veere interessant & studere en
avis, som f.eks. KommunAktuellt. I denne redegjerelsen vil jeg komme inn p3 de mer
teoretiske begrunnelser for studien. Eller med hvilke forutsetninger og oppfatninger av
virkeligheten er denne studien gjort. Studien mé nok kunne ses i en sdkalt ny- institusjonell
teoretisk ramme. Jeg vil her ikke redegjore for dette perspektivet generelt, men spisse
teoretiske ideer til et noe mer héndterlig verktoy i denne studien. Undersekelsen kan ogsi ses

som et bidrag for & av- anonymisere organisasjoners omgivelser

Organisasjoner befinner seg 1 institusjonelle omgivelser. I de institusjonelle omgivelsene er det
normer og forventninger om hvordan organisasjoner ber organisere sin virksomhet for & vere
moderne og effektive organisasjoner. Konformitet med normene vil gi organisasjonen sterre
legitimitet og troverdighet (Se f. eks. DiMaggio og Powell (red)1991 eller Scott 1995). Man
vektlegger modellenes legitimitet som arsak til adopsjon og implementering mer enn bevisste
valg for & oppné bedfe organisering av organisasjonen. Administrative modeller som f.eks
bestiller- utfarermodellen kan betraktes som ideer for organisasering. I folge Redlich (1954) kan
ideer i hovedsak spres pd to prinsipielt ulike méter. De kan spres ved personlig kontakt eller
gjennom objektivisering. Med objektivisering menes spredning gjennom feks boker,

massemedia, malerier o.1.

Hvordan kan si pressen generelt og KommunAktuellt spesielt sies 4 vare interessante

studieobjekter i et slikt perspektiv. For det forste kan KommunAktuelit sies & spille en
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vesentlig rolle i spredningen og institusjonaliseringen av bestiller- utforermodellen véd a
forsyne modellen med sosial legitimitet. La meg begrunne dette narmere ved & ta en avstikker
til politikkens arena. Massemedias rolle i institusjonaliseringsprosessen er vist opp-
merksomhet i sosiologien, statsvitenskapen og den politiske sosiologien (Alvarez & Mazza
1997, Fine 1996 og Diani 1996, Kingdon 1984). Med institusjonalisering vil jeg i dette essayet
forstd som prosessen der modeller oppnér status som en legitim modell i omgivelsene. Det har
vert studert hvordan pressen (aviser og magasiner) spiller en rolle i danningen av politiske
overenskommelser, hvordan den setter ting p&4 den politiske dagsordenen, ved politiske
prioriteringer og 4 bringe nye temaer inn pa banen i den generelle samfunnsdebatten. Pressen er
ogsé betraktet som forsterkere og prosjektarer av de symbolske sidene av politisk atferd, der
den legitimerer og/ eller delegitimerer politiske beslutninger og beslutningstakere. P4 samme vis
kan man forsté pressens rolle i spredningen av nye modeller for organisering. Den er med p4 &
lofte fram debatten om modellene i lyset og dermed med pa & danne retorikken for spredningen
av modellen. Pressen er hovedarenaen der selvfalgeligheter og ideologiske uttalelser er spredt

for 4 gjare modellene tatt for gitte (Czarniawska-Joerges og Joerges 1990.

Det viktigste argumentet for & studere KommunAktuellt er derimot avisens dobbelt rolle, bade
som resepsjonist for nylig ankommende modeller i det kommunale feltet, og som legitimitets
leverander nér modellene er forankret i den enkelte organisasjon. Moderne organisasjoner
eksisterer i institusjonelle omgivelser der det er sosialt legitimerte og definerte normer for
hvilke modeller og oppskrifter enhver organisasjon mé ha for & veere moderne og suksessrik.
Disse normene kommer til utrykk pa og spres via ulike arenaer og sosiale infrastrukturer
(Suchman 1995). KommunAktuellt er en slik arena og infrastruktur for spredning, samtidig
som avisen er en del av kommunenes institusjonelle omgivelser og dermed ogsa legitimitets

skapende.

Konklusjonen pd denne utledningen er at KommunAktuellt kan brukes som en kilde for
kartlegging av hva som er og var pad dagsordenen i svenske kommuner i forbindelse med
bestiller- utferermodellen, og dermed gi indikasjoner pd modellens status og

spredningspotensiale i det kommunale feltet.



I denne studien vil jeg forutsette at en hoy treff frekvens pa kriteriene nedenfor kan tolkes som
om modellen er mer populeer enn hva den er om den har en lavere treff frekvens. En hoy rate
med negative treff vil kunne fortelle oss at modellen er populer blant landets kommuner, men
at den ikke er legitimert av KommunAktuellt. Man kan si at hoy grad av eksponering oker
potensialet for spredning til enkelt kommuner. Derfor vil jeg forst kartlegge frekvensen
bestiller- utfarermodellen har avisen i perioden 1990- 1996. Dette vil jeg gjore i del 2. I del 2 vil
Jeg ogsa presentere sma utdrag fra avisen, slik at leseren kan danne seg et inntrykk av innholdet
bak tallene. I del 3 vil jeg sammenholde de funn jeg har i del 2 med en undersekelse som viser
antail kommuner som innferer, planlegger & innfore og som diskuterer en eventuell innfering av
modellen, og nér dette skjer. P4 denne méten kan jeg fi en indikasjon p4 modellens omfang fra

en annen kilde. I del 4 vil jeg analysere dataene nermere.

BESTILLER- UTFGRERMODELLEN | TALL FORM

KILDEMATERIALET, KATEGORISERING OG KRITERIER

Dette kapittelet bygger pd en gjennomgang av alle KommunAktuellt fra og med nummer 1
1990 til og med nummer 30 1996. Jeg har valgt & starte i 1990 av flere grunner. For det forste
var den kommunale organiseringen strengt lovregulert fram til 1.januar 1992. I perioden for den
nye kommuneloven var det en rekke forsgk av ulike modeller for kommunal organisering, men
det var ingen fri kommuner som planla eller som innforte modellen. Men annet materiale viser
en relativt stor planleggingsvirksomhet fra 1991 (Johnsson og Johansson 1994, 1995). For det
tredje sies det i mytene omkring modellen at den ble oppfunnet tidlig pa 1990 tallet av
konsulenter. Jeg skal her ikke diskutere holdbarheten i denne myten, men kan kort konstatere
at det er mange indisier som tilsier et annet utspring. Bl.a. kommer det i 1989 ett Departement
skrift med tittelen Bestdllar- utforare — ett alternativ till entreprenad i kommunen (Ds

1989:10).

For jeg startet ut med gjennomgangen av materialet hadde jeg valgt meg ut 9 ulike kategorier jeg
ville se nzermere pé. Utvalget av kategorier er gjort med bakgrunn i en forundersekelse av avis

nummer spredt over hele undersekelses perioden. Til sammen utgjor disse 9 kategoriene alle



former modellen kan eksponeres i avisen. Disse er notiser, artikler, reportasjer, debatt innlegg,
ledere, stillingsannonser, annonser om kurs og konferanser, forside og tegneserier. I den videre
analysen har jeg valgt 4 sld sammen kategoriene notiser, artikler og reportasjer. Jeg gjor dette
fordi det kan veere vanskelig a skille mellom notiser og artikler og artikler og reportasjer. De er
ikke entydige gjensidige utelukkende kategorier. For det andre formidler alle tre kategoriene
tekst som en eller flere journalister har skrevet, som jobber i eller har tilknytning til

KommunAktuellt.

Alt innenfor disse 9 katcgoriene som har ordet bestiller og/ eller utforer nevnt i teksten eller
som omhandler modellen i omskrivninger som kjep og salg er registrert. Et treff er en artikkel
eller en annonse som nevner begrepene en eller flere ganger. Det betyr at det f eks. i en
reportasje der begrepet nevnes flere ganger regnes som ett treff. Jeg har ogsi registrert alle
avisnummer der modellene ikke nevnes eller omtales. Jeg har valgt & ikke registrere tekster som
bruker ett eller flere av begrepene der de ikke brukes i forbindelse med modellen. Dette fordi

begrepene kan brukes i andre sammenhenger f. eks. i artikler om sterre byggeprosjekt o.1.

Jeg har klassifisert hvert enkelt treff i 1 av 4 mulige klasser; positive treff, negative treff,
neytrale treff og ikke klassifiserbare. Positive treff er treff som ukritisk omhandler innferingen
av modellen i kommunene, eller treff som taler positivt om modellen nér det gjelder pluss ord
som gkt effektivitet, mer demokrati, bedre kontroll, klarere rollefordeling osv. Negative treff er
treff som pépeker modellens ulemper eller som omhandler avvikling av modellen i kommunene
der man argumenterer med at modellen ikke fungerte eller ikke var bra av ulike grunner.
Noytrale treff er treff der modellen behandles kritisk, dvs en noenlunde lik vektlegging av
fordeler og ulemper. Uklassifiserte treff er treff som ikke naturlig har falt inn i noen av de tre

andre klassene. Jeg har i denne studien ikke vektet noen av klassene.



Kategori Frekvens Prosent

Ingen treff 123 334
Notiser 11 35
Artikler 4 12
Reportasjer 30 82
Leserinnlegg 38 10,3
Kurs og konferanser 28 76
Ledere 4 1,1
Stillingsannonser 77 208
Forste sider 9 24
Tegneserier 3 08
Sum 368 100,0

Tabell 1: Frekvensfordelingen i alle kategorier ogsé registrert ingen kvalifiserte treff

Materialet bestar av 245 nummer. I 123 av nummerene, dvs 33,2%, var det ingen treff som falt
innenfor de kategoriene jeg har valgt. Nummerene med ingen treff er i flertall fram til nr. 5 1991
og de framtrer stadig oftere etter nr. 32 1993 for & bli dominerende etter nr.28 1995 Jeg har
valgt & ta disse dataene med registrert som ingen treff. Den totale summen treff inkludert
avisnummerene med ingen treff er 368. Uten nummerene med ingen treff er det totale antall

treff 247.

Materialet fordeler seg med 33,4% i kategorien ingen treff, 3,5% i kategorien notiser, 12% i
kategorien artikler, 8,2% i kategorien reportaéjer, 10,3% i kategorien debatt innlegg, 7,6% i
kategorien annonser om kurs og konferanser, 1,1% i kategorien ledere, 20,9% i kategorien
stillingsannonser, 2,4% i kategorien forsider og 0,8% i kategorien tegneserier. Slir vi sammen
notiser, artikler og reportasjer utgjor disse til sammen 23,7% av alle treff. Kategorien ingen
treff er med den tidsavgrensingen jeg har gjort den sterste kategorien. Denne kategorien vil
minke eller ke alt etter hvordan jeg avgrenser studien tidsmessig. Kategorien notiser, artikler
og reportasjer er den nest sterste med 23,7% og stillingsannonser den tredje sterste med 20,9%
Kategorien ledere er nest minst med 1,1% og kategorien tegneserier den minste med 0,8% av
alle treffene. Tar vi bort kategorien ingen treff fordeler treffene seg pa de ulike klassene med
51,8% positive, 21,2% i klassen negative, 14,7% i klassen neytral og 12,2% i klassen
uklassifisert.



Verdi Frekvens Prosent Gyldig prosent
Positiv 127 345 51,8
Negativ 52 141 21,2
Negytral ¥ 98 147
Uklassifiserte 0 82 122
Total 2245 66,6 100,0
Ugyldige treff 123 334

Sum 368 100,0 100,0

Tabell 2: Treffenes verdier i frekvens, prosent inkludert nummer med ingen treff og gyldig

ingen treff.

FREKVENS ALLE KATEGORIER

prosent uten nummer med

En grafisk framstilling der man samler antall treff i ti nummer ad gangen vil gi denne grafiske

framstillingen.
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Antall treff fordeit i grupp
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Gruppenummer
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Figur {: Antall treff i alle kategorier fordelt over grupper med 10 avisnummer i hver gruppe. Gruppe nummer 9011 er
f.o.m avis nummer 11 1990 t.o.m avis nummer 20 1990 o.s.v. I hovedsak kan grafen beskrives som bimodal positiv skjev.

Som nevnt ovenfor forutsetter jeg en samvariasjon mellom eksponeringsvolum/ antall treff og

populariteten til modellen. I diagrammet ovenfor ser vi hvordan de ulike treffene fordeler seg

over tid. Jeg har gruppert avisnummerene i 10 og 10 nummer. Antallet undersgkte aviser deles

i to like store deler ved avisnummer 9330. Det er like mange undersgkte aviser fram til nummer



30. 1993 som det er fra nr. 30 1993. Medianavisnummeret for treff i alle kategorier, nar man
regner med ingen treff, er nr. 35 1992. Det er i forste halvdel av undersekelsesperioden. Det er
imidlertid noe problematisk & ta med avisene med ingen treff, fordi et avisnummer med ingen
treff regnes som ett treff. Nar man regner medianverdien er dette problematisk fordi en gruppe
med 10 avisnummer uten treff vil regnes p& samme méte som en gruppe med ett kvalifisert
treff i hvert av de 10 nummerene som utgjer gruppen. Velger man ikke & ta med aviser uten
treff blir medianavisnummeret nr 24,5 1992. Median verdien for kvalifiserte registrerte treff er
m.a.0. over ett ar tidligere i tid enn avisnummeret som deler undersgkelsesperioden i to. Det
betyr at det er flere kvalifiserte treff i forste halvdel av undersekelsesperioden enn hva det er i
andre halvdel. Dette kan vaere en indikasjon pa minkende eksponeringsvolum og dermed
minkende popularitet eller en gkende grad av avpopularisering. La oss underseke dette litt

naErmere.

Medianavisnummeret for kvalifiserte treff er tidligere enn medianen for undersgkelsesperioden.
Ser {ri nermere pd diagrammet og figur 1 ser vi at det er relativt flere treff i perioden varen
1991 (9109)- varen 1993 (9317), mao nesten 2_ ar, enn hva det er i perioden etter. I denne
perioden er det 188 treff. I perioden f.o.m. gruppenr. 9327 t.o.m gruppenr. 9618 (i overkant av
2_ ar) er det 51 treff. Det er 3,7 ganger flere treff i den forste perioden enn hva det er i den

siste perioden.

Interessant er ogsa den relativt bratte stigningen av kurven. Den bratte stigningen indikerer en
relativt rask popularisering. Modellens fall, eller avpopularisering, er relativt mer ujevn enn
dens popularisering. Ser vi bort den lange perioden med f& treff (9407- 9618) er fallperioden
omtrent like lang tidsmessig som vekstperioden. Fra modellens introduksjon i avisen til dens
absolutte heydepunkt (9139) mht til antall treff er det dreyt 2 &r. Fra det absolutte
hoydepunktet til siste registrering av kvalifiserte treff (9608) er det omlag 3 &r. Ut av dette
kan vi si at modellens fall er like dramatisk som oppturen selv om fallet ikke gar ned til ingen
treff. Den raske stigningen kan indikere at mange kommuner innferer, planlegger & innfore eller
diskuterer & innfore modellen samtidig. Den dramatiske minkingen i antall treff kan tyde pa en

avvikling av modellen i de kommuner som innferer modellen, planene om innfaring legges i



skrivebordsskuffen og diskusjonene forstummer. Perioden med relativt fa treff kan tyde pa at
modellen er aktiv i flere kommuner, men den preger ikke nyhetsbildet. Minkingen i antall treff
kan ogsé tolkes som en minking av motstanden mot modellen. Den tas for gitt som en
alternativ modell for kommunal organisering av alle parter i den kommunale sfeere. Man ser
ikke verdien av 4 diskutere eller & skrive om den. Modellen har gjennomgatt eksternaliserings-,
objektiviserings- og internaliseringsprosesser (se Berger og Luckmann 1966). Den oppfattes
som en selvklar og objektiv realitet. I avsnittene nedenfor vil jeg undersgke innholdet noe
grundigere. P4 denne méten kan jeg nerme meg spersmélet om modellen avpopulariseres og

forsvinner som alternativ cller om den tas for gitt som en objektiv realitet.

NOTISER, ARTIKLER OG REPORTASJER

Disse tre kategoriene skiller seg fra de andre kategoriene gjennom & veare redaksjonelt stoff.
Med det mener jeg skrevet og formidlet av journalister som arbeider i eller i tilknytting til
KommunAktuellt. For det forste vil en analyse av disse kategoriene gi et bilde av omfanget
bestiller- utforermodellen er behandlet som nyhet. For det andre kan man nzrmere undersoke
Jjournalistenes betydning for spredning av organisasjonsmodeller, dette krever imidlertid data

om innfering av modellen noe jeg vil komme tilbake til nedenfor. Journalister vil kunne spille
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Figur 2: Frekvens tii kategoriene notiser, artikler og reportasjer fordelt i grupper med 10 avis nummer i hver gruppe
sammenlignet med frekvens til alle kategorier.
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en rolle som forsterkere av trender i det kommunale feltet i og med deres mulighet til & velge ut
hva som skal std pa trykk i avisen. Jeg vil ikke péstd at dette alltid er et like bevisst valg,
derfor velger jeg & forstd dem som forsterkere og ikke nedvendigvis griindere av modeller.

Kanskje man kan karakterisere journalister som modellenes jordmedre.

Ved en mer kvalitativ analyse av det redaksjonelle stoffet i avisen vil man kunne se om dét
redaksjonelle stoffet endrer karakter og eventuelt nar dette skjer i forhold til den generelle
trenden. En slik analyse vil indikere, ikke bare grad av popularitet, men ogsd fange opp
endringer av hvordan man oppfatter og betrakter modellen. Forst vil jeg presentere hvordan
treffene fordeler seg over tid mht antall treff, deretter vil jeg presentere data som viser hvordan
verdiene positiv, ngytral, negativ og ikke klassifiserbare treff fordeler seg over tid. Til slutt vil
jeg beskrive innholdet i disse kategoriene ved hjelp av sitater og korte sammenfatninger. P4
denne méten vil leseren selv kunne danne seg et inntrykk av det redaksjonelle stoffet og

behandlingen av bestiller- utforermodellen.

Tilsynelatende er det en viss form for samvariasjon mellom kurven for redaksjonelt stoff og
kurven for antall treff totalt. Median verdien for gruppen med redaksjonelt stoff er 9215,5
(hmel_lom nr 15 og 16 1992). Median verdien for disse kategoriene er tidligere i tid enn median
verdien for antall treff totalt. Dette indikerer at samvariasjonen kun er tilsynelatende. For det
andre indikerer det en avpopularisering av modellen. Det kan ogsa tolkes som at nedturer/
avpopularisering ikke har samme nyhetsverdi og ikke betraktes som like interessant som
populariseringer og nye reformer. Modellen har mistet sin nyhetsgenererende kraft. Ser vi
nErmere pé kurven for redaksjonelt stoff merker vi oss dens relative jevnhet mellom
gruppenummer 9119 og gruppenummer 9217. I en periode pa over ett ar skrives det jevnt om
modellen for antallet treff i denne gruppen midlertidig minker. I perioden f.o.m. nummer 6
1994 t.o.m. nummer 18 1994 er det ikke noe redaksjonelt stoff om modellen. Dette er en
periode pa over 12 uker eller nesten 3 méneder. I perioden f.o.m. gruppenummer 9517 t.o.m.
gruppenummer skrives det lite om modellen, pd det meste er det fire treff pd 10 avisnummer.

Den siste artikkelen publiseres i avis nummer 8 1996. Redaksjonen har m.a.o. kommet tilbake
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til modellen med jevne mellomrom noe som kan tyde pa at modellen har vart en del av den

kommunale hverdagen i hele undersgkelsesperioden.

INNHOLDET | DET REDAKSJONELLE STOFFET

I dette avsnittet skal jeg nermere underseke innholdet i det redaksjonelle stoffet. Jeg har delt
stoffet opp i to like store deler. Den forste perioden strekker seg fra undersekelsens
begynnelse og fram t.o.m. avisnummer 15 1992. Den andre perioden gér f.o.m. avisnummer 16
1992 og fram til undersekelsens slutt. Dette skillet er satt ved medianavisnummeret for

kategorien.

Verdi Tomnr. 15 1992 F.o.m. nr.16 1992
Positiv 12 7
Negativ 6 20
Ngytral 15 13
Uklassifisert 10 4
Sum T 43 44

Tabell 3: Verdier i kategorien redaksjonelt stoff vist fer og etter median verdien for kategorien.

I den ferste perioden fordeler verdiene positiv, negativ, noytral og ikke kiassifiserbare seg med
12 positive, 6 negativen 15 ngytrale og 10 uklassifiserte. Det er dobbelt s& mange positive treff
som negative treff. Verdien noytral er den sterste. P4 bakgrunn av dette kan man si at
redaksjonen er relativt kritisk til modellen, men mer positiv enn negativ. I den andre perioden
er det 7 positive, 20 negative, 13 neytrale og 4 uklassifiserte. I denne perioden er det nesten tre
ganger s& mye redaksjonelt stoff som er negativt sett i forhold til stoff som er positivt.
Antallet ngytrale treff har gitt ned med to, noe som er en liten nedgang. Gruppen med
uklassifiserte treff er redusert til under det halve, sett i forhold til den farste perioden. Det
redaksjonelle stoffet har endret karakter fra avventende positiv til kritisk negativ. Denne
synvendingen i redaksjonen ser man ogsd om man sammenstiller medianverdien for verdiene
positiv, negativ og neytral. Medianverdien for positive treff er avisnummer 5 i 1992 mens den
samme verdien for negative treff er avisnummer 1 i 1993. Av disse verdiene kan man se at
stoffet er mer positivt i begynnelsen enn hva det er i slutten av perioden. Medianverdien for

neytrale treff er nummer 6 i 1992, altsd ett nummer senere enn medianverdien for positive
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treff. Ogsd dette indikerer en mer negativ tendens senere i perioden enn tidlig i perioden.

Jeg vil na presentere en del sitater som illustrerer denne synvendingen. Sitatene er valgt ut pa
grunnlag av det som jeg mener er typiske for det redaksjonelle stoffet, og som kan danne et

grunnlag for & forklare hvorfor modellen eventuelt avpopulariseres. De er her presentert

kronologisk.

KA nr51991:

"Nej, hdr ska murarne mellan folket och makten rivas. I stillet byggs sma staket upp
mellan politikarne och forvaltningarna.”

“Visserligen ett systemskifte utan ideologiska fortecken, men dndd ett rivande av
mycket som man byggt upp genom dren.

“Hon vittnar om en allmdn insikt om att fordndringar dr nédvendiga. “

“En del reagerar mot att ett konsultforetag ska dra upp riktlinjerna for kommunens
fordndringsarbete i stiillet for partiernas grundorganisationer. “

KA nr. 6 1991:

“Dels dppnar omorganisationen for en omfattande krympning av kommunen och
underlittar for privata alternativ. *

“Den utlgsande faktorn dr det ekonomiska ldget. Sollentuna ska spara ndrmare 15
miljoner.

“Den andra utgdngspunkten dr kritiken mot den nuvarande politikerrollen och
partiemnas hdgloshet....“

“Mélen er med andra ord forbéttrad demokrati och higre effektivitet......

“De fortroendevaldas arbete forskjuts enligt forslaget 'frdn mdnga sammantrdden och
langa promemorior’ till utvecklings- och uppfoljningsdiskussioner, medborgar-
kontakter och partiarbete.

“Sollentunas modell for omorganisering av kommunen diskuteras, med vissa
modifikationer pd flera hdll i landet. “

KA nr. 15 1991:

“.Vi stiillar upp pé att utsitta oss for konkurrens. Klarar vi inte den sd skall vi inte
heller ha jobben. Men vi vill inte konkurrera pd sdmre villkor dn néringslivet. “
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KA nr. 18 1991:

“I kilvarmet pd kommunernas snabba fornyelse luckras gamla kommunalrissliga
grundprinciper upp. De passar inte in i de nya modellema med bestillare, utforare,
konkurrens och entreprenader - och da far de gradvis stryka pd foten.

KA nr.19 1991:
“Modell pd gott och ont“

“Det gdr trige att infora en bestillar-utfsrarmodell pd gatukontoret - Det dr ldttare pd
papperet dn i verkligheten, konstaterar gatudirektor........ “

“VA-chef..... menar att bestdllar-utforarmodellen inte ensam dr lésningen pé dlla
problem, men tilsammans med andra dtgdrder kan det vara rdst vig art gd for an f& fram
det som’ dr bdst och billigast. "-Man fdr en bditre kosmadsmedvetenhet dn tidigare.’
Gatu- och parkchefen dr mer tveksam.

“Ingen trollformel for kommun i knipa"

“Intresset for bestillar-utforarkonceptet dr stort. Men det dr inte en helt bekymmersfri
ldsning. “

KA nr. 20 1991

“Bolagisering och omorganisering enligt bestillar-utfsraremodellen syfiar till
effeltivare verksamhet. EG:s upphandlmgsruuner okar byrdkratin - i den fria
konkurrensens namn. "

“Férnyelsesfebern grasserar i kommunerna. De kommuner som inte gor ndgot &t sin
organisation borjar bli ldtt riknade. *

KA or. 21 1991
“Ett av mdlen dr ast spara in 15 miljoner kronor. *

KA mor. 33 1991
“.Modellen svarar mot tidens ideal och drommen att géra kommunen il ett politiskt
ﬁmmg. £®

“Den ra!lfbrdelnmg mellan politiker och tjdnstemdin som blzr foljden av art klyva

@

KA nr. 8 1992

“En av de dunklaste punkterna i den nya bestdllar-utfsrarmodellen dr onekligen de
kontrakt som skall skrivas mellan de som bestdller och de som sedan skall utfora
bestdllningarna.
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KA nr. 15 1992

“ Den modell som en rad andra kommuner anammat blev i Sundsvall aldrig mer dn en
skrivbordsprodukz.

“Bréinner flagga i protest mot omorganisation

KA nr. 24 1992
“Kommunala bestéllare tar hinsyn till jobben"

“Det tar mycket ldngre tid dn man trott att forankra affirstéinkandet i kommunerna. *

“Mdnga chefer fungerar inte i de nya rollema Besrdllar-ug’orannadellen dr starkt
chefsberoende.

KA nr. 25 1992
“Oro for dkad makt hos tjdnstemdnnen

“Stor oklarhet rdder i de kommuner som infort bestillar-utfrarmodellen.

“. Vi ska inte bli marknadsekonomins dummerjonsar!

KA nr. 29 1992
“. Fullmdktige har inte fdtt den starka roll som vi téinkte oss. “

KA nr. 35 1992

“Linkdpings politiker sdgar sin nya organisation. [ en intern enkdt domer de ut
bestillar-utfsrarmodellen. *

KA nr. 39 1992
“Fullmdktige har inte stdrks

“I likhet med mdnga andra kommuner har Linkdping uppmuntrat avikmoppningar och
starta eget. Det har inte fungerat sdrskilt bra, fastsidr....“

KA nr.10 1993

“Bestdllar-utfsrarmodellen har gjort oss mer kostmadseffektiva och hojt kvaliteten i
" verksamheten, sdger......."

“Men vad beror pd effektivitetsvinster genom omorganisationen och vad beror pi
nedskdmmgar framtvingade av skattestopp och mmskade statsbidrag? Det dr omdjligt
att sdga.
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“- Nu fdr det vara nog. Vi har skurit bort dodkottet i den kommunala organisationen.
Vi har tom skurit i det friska kiittet. Men vi dr inte beredda att skiira i sjdlva miirgen,
sade....*"

“Bestéllar-utforarmodellen fdr inte heller sdrskilt higt betyg. “

KA nr. 24 1993
“Vill utestiinga fack frdn bestallamdmnd*

KA nr. 2 1994

“Politiker organiserar. Tjdnstemdn driver politik "

KA nr. 19 1994

“Mdnga vittnar om att denta, att varken politiker eller chefstjdnstemdin tog ansvar for
genomfsrandet av den nya organisationen, Det bidrog till att skapa det kaos som man
kidmpar med din i dag. “

KA nr. 35 1994

“Nykdping, som i flera steg modifierat den bestdllar-utforarmodell som infordes for
fyra dr sedan, tar nu i politisk enighet ytterligare ett modifikationssteg. De speciella
bestdllarndmnderna dr redan borta. Bestdllarkontoret avvecklas och ingdr i
kommunledningskontoret.*

“Utforarfirvaltningarna  finns kvar, men konkurrensutsdtts inte alls under en
wvddrsperiod, for att 'dntligen f8 arbetsro’,

KA nr. 12 1995

“Bestdllar-utforarmodellen  slog igenom starkt i borjan av 90-talet och gav
konsultbranchen ndgra gulddr. For tre &r sedan hade 31 kommuner beslut om ait
firindra hela kommunen enligt bestdllar-utforarkonceptet. Ytterligare 16 planerade art
gora det. I dag dr det inte fler dn 15 som verkligen infort modellen helt och hdllet. Sju
har frdngdst den. *

KA nr. 16 1995

“Men bestdllare i egentlig mening, och allméinhetens firliingda arm, som det var tinks,
har det inte blivit. Den rollen har tjdnsteménnen. *
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MENINGSYTRINGER

I dette avsnittet skal jeg redegjere narmere for kategoriene debattinnlegg og ledere. Jeg har valgt
& s1a disse to kategoriene sammen, for det forste, fordi kun er 4 treff i kategorien ledere. For det
andre presenteres disse to kategoriene i samme seksjon av avisen, og begge kategoriene er
meningsytringer. N4 er det en viss forskjell pa ledere og leserinnlegg. Ledere kan oppfattes som
avisens offisielle holdning til modellen, mens leserinnlegg mer kan vere et bilde pa hvordan
modellen oppfattes i kommunene, eller blant akterer som agerer i kommunene. Jeg vil derfor

skille mellom dem i den mer kvalitative delen av studien.
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Figur 3: Frekvens debatt innlegg og ledere i grupper pd 10 avis nummet.

Samlet for disse to kategoriene er medianavisnummeret nummer 25,5 1992. Neermere bestemt
er det like mange treff fra undersokelsens begynnelse t.0.m. avisnummer 22 1992 som det er
f.o.m. avisnummer 29 1992 til undresekelsens slutt. I den forste halvdelen er det 3 ledere,
mens det i andre halvdel er 1 leder. Alle lederne i den forste halvdelen er positive til modellen,
mens lederen i andre halvdel er uklassifisert. Medianavisnummeret for disse to kategoriene er 1
nummer etter i tid enn medianavisnummeret for totalt antall treff; avisnummer 24,5 1992. Ogsa
i disse to kategoriene har man flere treff i undetsekelsesperiodens forste halvdel enn hva man

har i den andre. Denne observasjonen kan vare med 4 styrke tesen om avpopularisering.

17



Det forste treffet i disse kategoriene er lederen i avis nummer 25 1990. Dette er forste gang
modellen nevnes i avisen, i den aktuelle undersekelsesperioden. Men det er ikke for over ett &r
senere man kan se en viss form for jevnhet i antall publisererte leserinnlegg og ledere. Fram til
gruppenummer 9119 er det fa innlegg og ledere, O til 2 per 10.ende nummer. Fra og med
gruppenummer 9129 tar dette seg opp, og frem til gruppenummer 9327 er det mellom 3 og 5
treff per 10.ende nummer. Etter denne perioden synker antallet treff til mellom en 1 og 2. I
perioden f.o.m. gruppenummer 9417 og fram t.o.m. 9507 er det ingen treff i disse to
kategoriene. Vi ser en liten etterdonning i periodene 9517 med ett treff og 9527 med tre treff.

Etter dette er det ingen treff i disse to kategoriene.

Totalt er det 42 treff i kategoriene debattinnlegg og ledere. 16 er positive, 18 er negative og 8
treff er uklassifiserte. I den forste halvdelen er det 12 positive, 6 negative og 3 uklassifiserte.
Det er dobbelt s& mange positive treff som negative treff mens 1/7 av treffene er uklassifiserte.
I den andre halvdelen er det 4 positive, 12 negative og 5 uklassifiserte. Antallet positive treff er
minket med 1/3 av nivaet for den forste halvdelen. Antall negative treff er doblet fra 6 til 12,
mens det er 2 flere uklassifiserte treff i den andre halvdelen. Forste periode er overveiende
positiv, mens andre periode er negativ. Dette kan tyde pd en endring i hvordan modellen
oppfattes i kommunene og deres omgivelser. Det kan ogsé tyde pa en avpopularisering av
modellen. Den er ikke like in” i den andre halvdelen av undersgkelsesperioden som den er i
den forste. I og med at det er redaksjonen i avisen som velger ut hva som stir p4 trykk i avisen

kan disse resultatene ogsa tyde pé en holdningsendring i avisen. Avisen delegitimerer modellen.

Jeg vil né presentere biter av innholdet i leserinnleggene og lederne. P4 denne méten kan leseren
fa ett innblikk i hva som stér pa trykk. Jeg vil ogsé her presisere at disse sitatene er valgt pa
bakgrunn av hva det jeg mener er typisk for kategoriene. De er her presentert etter kategori og
kronologisk. Jeg starter ut med leserinnleggene:

Under overskriften: Ny organisation dkar demokratin” sier kanslichefen i Ostersund

Uno Svaleryd i KA nr 7 1991:
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“Det finns mdnga skdl til en dversyn av kommunernas organisation men filjande torde
vara de mest forekommande:

* Ekonomin under 1990-talet. Nya och utokadé behov utan at nya resurser tillfors
kommunema. I Ostersund medfor fordndringama i Gldersstrukturen ett behov av
skattehdjningar pd nidrmare tvd kronor utan att servicen kvalitativt forbdttras.

* Krav pd en rationell produktion av tjdnsterna med god samordning och hogt
resursutnyttiande. :

* For art kunna rekrytera och behdlla kvalificerad personal behovs en modern
arbetsorganisation med stort inflytande och sjdlvbestimmande pd den lokale

arbetsplatsen.*

“Politiker rollen under 1990-talet blir helt annorlunda dn den under 70- och 80- talen.
Istdllet for att fordela nya och okande resurser skall en oforéindrad summa pengar ricka
tll an tiicka nya behov, framst bland de dldre. “

“En organisationsmodell som skulle kunna tillfredstilla bédde behoven av en bredare
politikerorganisation och en rationell organisation for produktion av tjdnster dr en
konsekvent genomfird bestillarorganisation dir servicendmnderna dr helt skilda fidn
produktionsorganisationen.

Under overskriften “Svaghet i demokratin institusjonaliseras“ i KA nr 11

1991 sier Tomas Miillern (Amanuensis, Handelshdgskolan, Ume3):

“Inforandet av en bestdllar-utfsrar-modell dr i sjilva verket en institutionalisering av
ett vilkédnt fenomen: att det dr tjdnsteménnen och inte politikerna som tolkar behov
och onskemdl hos medborgama.”

“Tyviirr dr modellen belastad med vdrre problem dn sd. I grund och botten dr den en
beklaglig dtergdng till ett klassiskt sektoriserat tinkande dir ldngt gdngen
specialisering ér ett adelsmdrke.

Bertil Jacobsson, utredningssekreterare, Norrkoping skriver i nr 35 1991:

“Rombach anser att ndr politiker fattar detaljbeslut och blandar sig i verksamheterna
gdr inte detta att kombinera med mdlstyrning. Pdstdendet er riktigt, men i ett system
med bestdllarndmnder och utforarenheter dr ett sddant handlande inte mojligt.

Under overskriften “Nu behdvs mod - inte utredningar® skriver Ingemar

Ziegler VD Diosforvaltning AB:

“ 'Att de fortroendevalda inte skall blanda sig i och styra produktionen &r ndgot nytt.’
"Hur ansvaret skall fordelas dr oklart....Problem uppstdr bl a vid revision.” Om
referatet dr korrekt har upphovsmannen, som jag ser det, sillat sig till de typiska
kommunala traditionalisterna i meningen inga fordndringar skall géras utan omfattande
utredningar och forsoksverksamhet. *



Docent

Bjorn Rombach, docent ved Handelshogskolan i Stockholm skriver i KA

“Den ekonomiska dynamiken kommer inte till sin rdwt fSrran man verkligen ldter
marknaden offera sina tjdnster i konkurrens!*

i Statskunnskap Roger Henning skriver i KA nr. 30 1992:

“Allt  fler undersdkningar ifrdgasitter emellertid G&gdrder i kommunernas
organisatoriska fordndringsarbete. Det viixer fram en klyfta mellan forskare och
utredare d ena sidan och konsulterna & den andra. “

“Mycket av fordndringsarbetet har bestdtt i séndagsforkunnelser i toppen av
organisationerna.”

“Det dr en villfarelse att akuta problem kan losas med bestillar-utfsrarmodellen eller
andra organisatoriska lésningar.

nr.7 1993:

“Det dr idealbilden av marimaden som diskuteras och infors i kommunerna. En sddon
marknad har vi aldrig sett i praktiken. P& verkliga marknader spelar aktérerna vissa
standardroller och spelet ger vissa typiska effekter. Dessa borde kommunerna vam

Jorberedda pi.“

Tidligere sosialsjef, utredningssjef mm i Borlinge Lars Dahl skriver under
overskriften “Vad sdgs om ’den kommunala modellen’?*:

“De svenska kommunalhusen har blivit lekstugor dir administrativa teoretiker och
fantasifulla konsulter fér omsdtta de enklaste lirboksmodeller rakt ut i verkligheten.

“Jag tror faktiskt att en kommun kan gad igenom hela attiraljen av systemreformer utan
att ndgot visentligt hinder i serviceverkligheten eller i den kommunala ekonomin. “

“De kommunala politikema hejar pd, eller ser bara pd, eller forssker gora
invindningar. I inget fall tycks de ha ndgra idéer om vad de sjdlva har pd galejan att
gora. Och byrdkratin frodas.

Sosialdemokratene Gun-Britt Martensson, Kjell Norberg, Lars-Erik
Johnsson og Lena Micko skriver i KA nr 25 1995:

“En organisationsstruktur som i stort sett varit ofvrindrad i 100 dr karar inte fullt ut
dagens krav pd verksamhet, demokrati och effektiviter. “

“Bestdllar-utforarmodellen handlar alltsd inte om att undandra sig ndgot politiskt
ansvar, tvirtom! Den politiska styrningen innebdr att en kravspecifikation formuleras
for vad man vill ha uppfyllt, och det giller for sdvil kommunala som privata
utforare.”
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KURS OG KONFERANSER

Tema i dette avsnittet er annonser om kurs og konferanser vedrgrerende bestiller-
utferermodellen. Det vil vere rimelig 4 anta en relativt heyere treff frekvens i en
populariseringperiode enn i en avpopulariserings fase. Det er videre rimelig 4 anta fa eller ingen

treff om modellen ikke er populzr.

I denne kategorien har jeg ogsa regnet med annonser om salg av boker og andre trykksaker som
handler om modellen. Jeg har valgt & undersgke denne kategorien fordi det er vanlig 4 betrakte
kurs og konferanser som en arena der ulike modeller og oppskrifter metes og spres til de ulike
akterene pa kurs og konferanser. Materialet som ligger til grunn her er de annonser som stod
pa trykk i KommunAktuellt. Det vil vare rimelig & anta at informasjon om kurs og konferanser
spres til ulike akterer via andre forum enn bare annonser i KommunAktuellt. Jeg vil derfor ikke
dra noen bastante konklusjoner om kurs og konferansers rolle i spredningen av modellen, men
bruke materialet som en indikator pd mengden av kurs og konferanser arrangert i forbindelse

med bestiller- utforermodellen.

Ant treff konsulenter fordelt 1 grupper
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Figur 4: Frekvens, antall treff i kategorien annonser om kurs og konferanser. Grupper med 10 nummer i hver gruppe
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I undersokelses pertoden er det 28 treff i denne kategorien. 21 treff er positive, 1 er negativt, 1
er ngytralt og 6 er uklassifiserte. Medianavisnummeret er avisnummer 21,5 1992, altsd ikke
langt fra medianavisnummeret for alle treff totalt. Den ferste annonsen om kurs og konferanser
stod i1 avis nummer 6 1991, den siste 1 avis nummer 30 1993. Det ble m.a.o. annonsert for kurs
og konferanser i KommunAktuellt i en periode pé ca 2.5 ar. Topp punktet idenne gruppen er
i gruppe nummer 9217, noe senere enn topp punktet for antallet treff totalt (gruppe nummer
9139), dvs ca. 6 maneder senere. Den relativt korte perioden med kurs og konferanser kan tyde
pé enten en relativt knirkefri adopsjon og innfering, eller en minking i antall kommuner som
planlegger eller innferer modellen etter hasten 1993, noe som kan komme av dalende interesse

for modellen i de enkelte kommuner.

En tredje forklaring pd dette kan vare en delegitimering av konsulentene som eksperter pa
kommunal organisering. I folge disse dataene kan man anta at det har veert arrangert relativt fa
kurs og konferanser om modellen. Sammenholder man dette med det som er trykket er det mer
trolig at modellen har spredt seg med konsulenter som har hatt personlig kontakt med
kommunene. Det er ogsd rimelig 4 anta andre spredningsstrukturer enn gjennom kurs og
konferanser, som f.eks personlige nettverk eller andre interkommunale nettverk og sosiale
infrastrukturer. Man kan ogsé tenke seg at den relativt lille mengden med kurs og konferanser

er en av arsakene til den relativt raske avpopulariseringen av modellen.

STILLINGSANNONSER, KOMMUNENES UTSTILLINGSVINDU ?

Nar jeg startet forundersgkelsene til denne studien var ikke stillingsannonser en kategori som
var selvfolgelig og naturlig & kartlegge. Etterhvert som jeg ble kjent med avisen framsto
kategorien som interessant for & kartlegge modellens eventuelle popularisering og
avpopularisering. Den er viktig fordi kommunene i stillingsannonsene presenterer seg selv, og
det er interessant om man velger & presentere seg selv som en kommune som arbeider med &

innfare modellen, eller har innfert modellen eller om man har forsekt modellen og avviklet den.
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Dette kan fortelle oss noe om modellens legitimerende kraft og dermed indikere dens

popularitet.

Kategorien et en av de jevneste med hensyn til variasjoner i antall treff over lengre
tidsperioder. Det er kun i gruppe nummer 9119 og 9407 det ikke er treff, etter de forste
registrerte treff. Forste treff er i avis nummer 12 1991, altsd i gruppe nummer 9109. Den siste
stillingsannonsen i undersekelsesperioden var i avis nummer 14 1996. Sammenligner man
denne kategorien med de andre kategoriene er denne kategorien, sammen med kategorigruppen
redaksjonelt stoff, den kategori som har det lengste tidsspennet m.h.t. treff frekvens. Ser vi pa
treff monstret i denne kategorien legger vi merke til den relativt sene starten sett i forhold til
andre kategorier. Den stiger relativt raskt til sitt toppniva. Etter den raske stigningen ligger den
pa et relativt jevnt niva i underkant av tre &r for den far en midlertidig nedtur. Etter nedturen

stiger den raskt til sitt jevne niva for den sakte fades ut.
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Figur 5: Frekvens stillingsannonser fordelt i grupper av 10 nummer i hver gruppe
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For kategorien stillingsannonser er medianavisnummeret 9 1993. Det er den “seneste” median
verdien for en enkelt kategori i undersekelsen. Median verdien for denme gruppen er tidligere i
tid enn medianen for antall treff totalt. Det er totalt 77 stillingsannonser. 7 av disse er neytrale,
1 er uklassifisert, 1 er negativ og 68 er positive. I denne kategorien er det en svakt avtakende
tendens. Det ser vi for det forste ut av median verdien for kategorien. For det andre ser vi det
pé den lange perioden med et jevnt frekvensnivd m.h.t. antall treff. Med bakgrunn i at de fleste
treffene er i forste halvdel av undersekelsesperioden og at kategorien er jevnt representert i
hele undersekelsesperioden kan vi si at det er en svakt avtakende tendens. Det blir mindre og
mindre interessant for kommunene & markedsfore seg som bestiller- utforer kommuner.

Dermed er det rimelig & anta en avpopularisering av modellen blant de svenske kommunene.

Det kan tenkes minst to grunner til dette. For det forste vil det vare rimelig 4 anta at bestiller-
utferermodellen har mistet sin legitimerende status. D.v.s. man oppfatter ikke modellen som
det fremste og et viktig symbol for & markere sin konformitet med omgivelsenes krav til en
moderne og godt drevet kommune. For det andre kan antall kommuner, som organiserer sin
virksomhet i.h.t. bestiller- utforer-modellen ha minket. Dess feerre kommuner som er organisert

etter bestiller- utferermodellen dess farre stillingsannonser vil det antakelig vare.

Arstall 1991 1982 | 1993 1994 1995 1996
Gjennomsnittlig annonseststrelse 0,448 0,298 0,265 0253 0,251 033

Tabell 4: Tabellen viser gjennomsnittsstorrelsen pa stillingsannonser i antall sider.

I datamaterialet har jeg ogsa registrert storrelsen pa den enkelte annonse. Ser vi nrmere etter
pé gjennomsnittlig sterrelse pa annonsene per &r ser vi en tendens til en stadig mindre storrelse
pa annonsene. I 1991 er gjennomsnitts-sterrelsen 0,449 sider mens det i 1995 er 0,251. Tallet
fra 1996 baserer seg pa to treff, noe som er for fa treff for 4 kunne si noe om en eventuell
tendens. Dette kan komme av en minkende interesse av & markedsfere og fortelle omgivelsene

om at kommunen er organisert etter bestiller- utferermodellen.
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DATA OM INNF@RING AV BESTILLER- UTFGRERMODELLEN

Dette avsnittet bygger pd en undersgkelse av Johansson og Johnsson (1994, 1995), og pa
boken Svenske Kommuner 1995-96. Den er en oversikt over svenske kommuner, og den angir

hvilke kommuner som har en bestiller- utfererorganisering. Hensikten er & sammenstille

dataene fra studien gjort av KommunAktuellt med andre studier.

Hensikten med Johansson og Johnssons studier fra 1994 og 1995 var & vise et overgripende
bilde av hvilke organisatoriske trender som preget svensk kommunal forvaltning i begynnelsen
av 1990 tallet. De ensket ogsd & finne samvariasjoner mellom kommunesterrelse, geografisk
beliggenhet, politisk mandat, skattekraft og innfering av ulike modeller. Dataene jeg bygger pa
er satt sammen av vedleggene til Johansson og Johnsson (1994, 1995). Johansson og Johnsson

har med andre ord ikke presentert dataene i denne sammenhengen.

Figur 6 viser to grafer. Den heltrukne linjen viser antall kommuner som innferer, planlegger 4
innfare eller som vurderer & innfore bestiller- utferermodellen med tidsangivelse for hendelsen.
Det har dessverre ikke vaert mulig & tidfeste dette mer neyaktig enn pé &rsbasis. Den stiplete

linjen viser hvor mange kommuner i Sverige som er bestiller- utfarerorganisert per ar.

De fleste kommuner som vurderer 4 innfere, planlegger & innfore eller innforer bestiller-
utforermodellen gjer dette i perioden 1992- 1993. Far denne perioden er det bare en kommune
som planlegger & innfere modellen. I 1994 er det 3 kommuner som planlegger & innfore
modellen. Det ble ingenting av disse planene i og med at det er de samme 25 kommune som er
bestiller- utfererkommuner i 1994, 1995 og 1996. Av landets 288 kommuner er det 62 som er
interessert i modellen. Det betyr at 226 kommuner ikke har vurdert modellen som et

interessant alternativ i reformprosessen. Av disse 226 kommunene er det 19 som ikke har

vurdert, planlagt og gjennomfert reformer i den aktuelle perioden. De tre modellene som har
sterst gjennomslag er mélstyring, resultatenheter og bolagisering (Johansson og Johnsson
1994) Det er dermed rimelig & anta en avpopularisering av bestiller- utfarermodellen ut fra

disse dataene. Den stiplete linjen viser hvor mange kommuner som er organsiert etter bestiller-
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utfererkonseptet. Av disse dataene ser vi at de fleste kommunene innfarer modellen i 1992. 1
1993 er det 7 kommuner som innferer modellen. P4 dette tidspunktet er det 32 bestiller-
utforerkommuner. Ett & senere er det 25 kommuner med bestiller- utforerorganisering. 7
kommuner har avviklet modellen. Ogsd denne observasjonen kan tolkes som en

a:vpopularisering av modellen.
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Figur 6: Tidspunkter og BUM’s utbredelse

Hvordan stdr s& disse dataene i forhold til undersgkelsen av KommunAktuellt ? Det neste
kapitelet vil nzermere analysere dataene om innfering/ avvikling og modellens popularitet i det

kommunal feltet. I hvilken grad er det samvariasjon mellom de ulike datasettene ?

EN ANALYSE AV MATERIALET

I denne studien skal jeg svare pa tre spersmal (se side 1). I del 2 har jeg vist omfanget av
eksponeringen av modellen i avisen. Jeg har gitt noen utdrag fra avisen. Jeg har ogsa presentert
data om innfering, planlegging og vurdering av innfaring av modellen som et alternativ til
eksisterende kommunal organisering. For & kunne svare pa det siste spersmalet om modellens

popularitet samvarierer med innfering av modellen vil jeg drafte folgende péstand:

KommunAktuellt spiller en vesentlig rolle for spredningen av bestiller- utforermodellen til de

svenske kommunene.
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AVISENS ROLLE | SPREDNINGEN AV BESTILLER- UTFGRERMODELLEN

Hvorfor kan péstanden tenkes & vaere rimelig ? Jeg vil forst peke pé tidsfaktoren. Presenteres
modellen tidligere i tid i KommunAktuellt enn hva planer om innfering, vurderinger av
modellen og innfaring av modellen settes i gang er det rimelig & anta at KommunAktuellt spiller
en vesentlig rolle ved spredningen av modellen. Av figur 6 ser vi at den forste kommunen som
planlegger eller vurderer & innfere modellen gjer dette i 1990. Det forste treffet i avisen er pa
sensommeren 1990 (23 august nr. 25 1990). Til sammen er det 4 treff i avisen i 1990. Det er 1
lede;, 1 notis, 1 artikkel og 1 reportasje. Disse fakta viser oss at KommunAktuellt neppe
spilte en aktiv rolle i initieringsfasen. Dvs for modellen blir populeer. Men allerede na er
modellen i nyhetsbildet. Tabellen som viser frekvensen modellen eksponeres i avisen gruppert
etter 10 og 10 nummer viste oss en topp i eksponeringen i slutten av 1991 begynnelsen av

1992. Det er en rask og jevn stigning gjennom hele aret. Avisen er med pd & popularisere

modellen.
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Figur 7: Diagrammet viser en sammenstilling av treff i KommunAktuellt og data om innfering, planlegging og
vurdering av bestiller- utferermodellen fordelt per 4r. Venstre skala viser verdien for antall kommuner, hoyre skala viser
antall treff i KommunAktuellt

I 1991 er det 55 treff i avisen, mens det er 1 kommune som innferer modellen og 4 som
planlegger eller vurderer & innfore modellen. Her ser vi at det er langt flere treff i avisen, mens
det fortsatt er relativt f& kommuner som er influert av modellen. I 1992 er det 16 kommuner
som vurderer eller som planlegger & innfore modellen og 19 kommuner som innferer modellen.
Sammenligner vi disse tallene med antall kommuner som planlegger eller vurderer & innfere

modellen i 1991 er det overraskende mange som innferer modellen i 1992. 1992 er topp Aaret
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for bestiller- utfarermodellen. Sent 1991 tidlig 1992 har den flest treff i avisen. I og

med at sa fa planlegger og vurderer modellen i 1991 er det rimelig 4 anta at de kommuner som
innferer modellen gjor dette noe senere enn januar 1992. Det er derfor rimelig 4 anta at
KommunAktuellt kan ha spilt en vesentlig rolle i spredningen av bestiller- utfarermodellen i og
med den sterke eksponeringen modellen har i avisen for modellen fir en sterk stilling i
kommunene. Ser vi nzrmere pid hvordan eksponeringsvolumet pavirker en eventuell
avpopularisering og avvikling av modellen legger vi merke til det minkende antall kommuner
som setter i gang vurderinger, planer om innfering eller som innfarer modellen etter 1993. Med
minkende eksponeringsvolum minker antall kommuner som setter i gang arbeid med & innfore,
planlegger 4 innfore eller som i det hele vurderer 4 innfore modellen. Av tabell 3 ser vi at fram
t.o.m. nr. 15 1992 er det 12 positive treff i det redaksjonelle stoffet, mens det f.o.m. nr.16
1992 er 7 positive. Samtidig er det en gkning av negative treff fra 6 til 20. Dette tyder ogsé pé
en relativt sterk sammenheng mellom innfaring av modellen og avisens behandling av modellen.
Nér eksponeringsvolumet er stort og stoffet positivt er det mange som innferer, planlegger &
innfere eller som vurderer & innfore modellen. Nér eksponeringsvolumet minker og stoffet blir
negativt minker antall innferinget, planer om innfering og vurderinger om innfering. Jeg kan
konkludere med at det er en sterk samvariasjon mellom avisens behandling av modellen og

innforing av modellen i kommunene.
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Figur 8: Figuren viser antal! kommuner med BUM , verdiene er vist p& hayre aksel, og antall treff i KommunAktuellt,
verdiene er vist pa venstre aksel.
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Jeg har altsd konstatert at det er en sterk samvariasjon mellom eksponeringsvolum og
innfering. Hvordan er sd samvariasjon mellom avisens behandling og eksponering av modellen

og avvikling 7

1993 er det éret da bestiller- utfarermodellen har sin sterste utbredelse i de svenske
kommunene med 32 kommuner. I 1994 er det 25 kommuner som er bestiller-
utfererkommuner, en nedgang pd 7 fra &ret for. Antallet kommuner med bestiller-
utfererorganisering holder seg stabilt i 1994, 1995 og 1996. For 1997 vet vi forelopig om dette
holder seg. Som vi ser et det en liten nedgang fra 1993 til 1994. Om det er slik at
KommunAktuellt bare speiler det som skjer i kommunene er det rimelig 4 anta en viss jevnhet i
eksponeringen av modellen 1 1993, 1994, 1995 og 1996 i og med at det er 25 kommuner som er
organisert i henhold til bestiller- utferermodellen. Det er det ikke. Fokus i avisen er flyttet over
til noe annet. Vi kan ogsd péstd at avisen ikke i samme grad samvarierer med avvikling av
modellen som den samvarierer med innfering. Det er en interessant observasjon, fordi man
skulle kunne forvente en omtrent like stor samvariasjon i eksponeringsvolum og innfering som

det er mellom eksponeringsvolum og avvikling,

Den andre faktoren jeg vil peke nir det gjelder KommunAktuellts rolle i spredningen av

bestiller- utferermodellen er dens funksjon som utstillingsvindu.

Gjennom aktivt bruk av teksten i stillingsannonser forseker en rekke kommuner 4 gi inntrykk
av & vare modeme og tidsriktige kommuner. Hele 77 eller 20,8% av alle treff er i denne
kategorien. Det er en av kategoriene med det lengste tidsspennet. 1 1991 er det 10
stillingsannonser mens det er 1 kommune som innferer modellen. 1 .1992 er det 20 kommuner
som har innfert modellen, mens det er 22 stillingsannonser. Det er 25 stillingsannons;er 11993
mens det er 32 kommuner som er organisert etter bestiller- utfarermodellen. Det er 25 bestiller-
utfererkommuner i 1994,95 og 1996. I samme periode synker antall stillingsannonser med 10
annonser i 1994, 8 i 1995 og 2 i 1996. Det er rimelig & tolke dette som en svekkelse av

bestiller- utferermodellens legitimerende kraft. Kommunene framstar ikke som moderne og
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effektive organisasjoner med bestiller- utfgrerorganisering etter 1993. Denne tolkningen er
rimelig i den forstand at antallet kommuner med bestiller- utforerorganisering er konstant etter
1993. Et konstant antall kommuner med denne organiseringsformen skulle kunne tilsi et
relativt jevnt nivd pa antall stillingsannonser der man nevner kommunen som en bestiller-

utfererkommune.
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Figur 9: Figuren viser antall kommuner med bestitler- utfererorganisering og antall stillingsannonser der modellen
nevnes i undersekelsesperioden

Pa bakgrunn av momentene ovenfor er det rimelig & anta at KommunAktuellt spillte en
vesentlig rolle for spredningen av bestiller- utferermodellen til kommunene. Jeg skal nedenfor
drofte avisens rolle i avpopulariseringen av modellen. Jeg vil drefte dette ut fra folgende

péastand:

Kommundktuellts framstilling av bestiller- utforermodellen spiller en vesentlig rolle i

avpopulariseringen av modellen.
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KOMMUNAKTUELLT OG EKSPERTENE

Jeg har ovenfor pépekt sammenhengen mellom minkende eksponeringsvolum og
avpopularisering av modellen. Jeg har ogsd vist at det ikke er noen sammenheng mellom
avpopularisering og avvikling. Figur 7 (se ovenfor) viser sammenhengen mellom minkende
eksponeringsvolum og avpopularisering. Jeg har ogsd vist endringer i innholdets valer som en
mulig forklaring p& hvorfor modellen avpopulariseres. I dette avsnittet skal jeg komme inn pa
konsulentenes rolle i spredningen av modellen og avisens forhold til denne gruppen av akterer.
Konsulenter er kjent fra litteraturen som viktige agenter for spredning av ulike
organisasjonsmodeller (Revik 1992). 1 forbindelse med spredningen av bestiller-
utferermodellen. Det er ogsd mange ulike typer av konsulenter som opererer i den offentlige

sektor (Ravik 1992)

Etter en gjennomgang av hva avisen presenterer av redaksjonelt stoff om konsulenter er mitt
inntrykk at det er to typer av konsulenter. De gode er de som selger fag spesifikke tjenester
som revisjon/ regnskapstekniske tjenester eller IT tjenester. De er nedvendige og et positivt
innslag i den kommunale sfeere. Konsulentene som selger organisasjonslesninger ser man ikke
fullt sa positivt pd. Og det er disse konsulentene som er barere av bestiller- utferermodelien.
Spesielt er avisens kritiske syn rettet mot Sensia. Det paradoksale i denne situasjonen er at
Kommunforbundet er deleier i selskapet. Allerede i avisnummer 22 1991 kommer den forste
artikkelen som presenterer kritikk mot Sensia. Overskriften er: Riksdagskritik mot Sensia:
Padyvlar kommunerna en schablonmodell. Artikkelen er en gjennomgang av kritikken som
kommer fra noen av Riksdagens medlemmer mot Sensia. Kritikken dreier seg i hovedsak om
selskapets homogenisering av organiseringen i de svenske kommunene. I en notis i nummer 1
1992 er konsulentenes spredning av modellen et poeng. Notisen er neytral i sitt forhold til
konsulentene. I nummer 14 og 15 er det en reportasjeserie om kommunenes bruk av
konsulenter. Avisen er i denne serien relativt kritisk til bruk av konsulenter i kommunene.
Journalisten er mer kritisk enn negativ til kjop av konsulenttjenester. I reportasjen legges det
relativt stor vekt pd de negative sidene og erfaringene med konsulentene. Avisen knytter
innferingen av bestiller- utfarermodellen til bruken av konsulenter. Dette ser man tydeligst i

bilaget til nummer 16 1992. Det er i dette bilaget myten om modellen som en konstruksjon av
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to konsulenter i Sensia skapes. Jeg har ovenfor vist at begrepet og ideen om en bestiller-
utfererorganisering er presentert pd svensk i 1989. I Peters og Olsen (red 1996) viser man til
empiri fra bl.a Storbritannia og New Zealand der man organiserer kommunal sektor i bestiller-
utferer lignende modeller. Poenget er at avisen har skapt en myte om modellen, og denne
myten er nert knyttet til Sensia og andre konsulent selskap. Jeg vil ikke si at redaksjonen er
direkte negativ til konsulentene, men man bruker ikke mange positive vendinger i beskrivelsen
av deres virksomhet i kommunene. Nér man i tillegg tar med den positive holdning man har il
kommuner som framstir som egne pédrivere i organisasjonsutviklings arbeidet, der man
overhodet ikke har veart i kontakt med konsulenter eller der man har avvist konsulentenes
forslag til en ny organisering og arbeidet seg fram til en lokal losning. Den lokale lgsningen kan
vaere lik bestillet- utfarermodellen, uten at det har noen betydning for avisens holdning til

utviklingsarbeidet.

Det er ikke bare redaksjonen i avisen som er kritiske til konsulentenes arbeid i kommunene. I
noen av leserinnleggene framstar forskere som negative til modellen. Noen av disse forskerene
er ogsd sitert og intervjuet av journalister i artikler og reportasjer. Mitt inntrykk er at avisen
stotter opp om forestillingen om forskeren med det objektive sanne svaret. Forskerens
argumenter er mer legitim enn konsulentenes. Av de to ekspertgruppene er det forskeren
framfor konsulenten som er den med den rette kunnskapen om kommunal utvikling.
Konsulentens status som en legitim ekspert pA kommunal organisasjons-utvikling svekkes.
Han fremstilles som den kalde forretningsmannen som tjener lett tjente penger p4 kommunenes
seking etter nye lesninger pé de folte ressurs og demokrati problemene i den offentlige sektor.
Modellens fremste beerere far storre og sterre problemer med 4 finne veien inn i kommunene.
Dette kan vere en av arsakene til avpopulariseringen av bestiller- utforermodellen. Og

KommunAktuellt spiller en vesentlig rolle i denne prosessen.

AVSLUTTENDE BETRAKTNINGER

I dette essayet har jeg kartlagt bestiller- utferermodellens eksponeringsvolum over en periode
pa 6.5 &r. Jeg har vist hvordan dette varierer over tid og sammenholdt disse dataene med data

for innforing, planer om innfering og vurdering om innfering av modellen. I analysen av
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materialet finner jeg at KommunAktuellt er en arena for spredning av modellen. Avisens
presentasjon av modellen er ogsé en faktor som kan vaere med 4 forklare hvorfor modellen
populariseres og innferes. Eksponeringsvolum og presentasjonen er ogsi faktorer som kan
forklare avpopulariseringen av modellen, men kan ikke forklare hvorfor kommuner avvikler
modellen. Avviklingen er relativt liten sett i forhold til det antall kommuner som ikke innforer

modellen etter de har planlagt eller vurdert 4 innfere modellen.

Eksponeringsvolum og presentasjon er ikke de eneste faktorene som kan forklare
avpopulariseringen. Konsulent selskapet Sensia, som er ansett som den fremste bareren av
modellen, gar konkurs i 1993. Modellen mister dermed en av sine berere. En annen faktor er
den manglende responsen fra Kommunforbundet sentralt, noe som burde undersgkes videre.
En annen forklaring pd avpopulariseringen kan vere ved modellen i seg selv. Det er ikke
sikkert modellen innfridde forventningene til en klarere rolle fordeling mellom politikere og
tjenestemenn eller at modellen passer med andre sentrale og rddende verdier i kommunene. Det
vil derfor vaere vesentlig & undersoke spredningen av negative erfaringer med modellen. Hvorfor
innfarer ikke kommunene, som planlegger eller vurderer 4 innfare modellen, modellen? Hvorfor
avvikler kommuner som har innfort modellen modellen ? Dette er et vesentlig spersmal som
man ma besvare for & sette resultatene i denne undersekelsen i perspektiv. Delegitimeringen i
KommunAktuellt kan nok ikke alene forklare avpopulariseringen, men at den spiller en

vesentlig rolle er noksa klart ut fra dette materialet.
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