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FORORD

Under négra fi ar i borjan av 90-talet infordes, beslutades om att infora eller
diskuterades ett eventuellt inforande av bestillar-utfrarmodellen (BUM) i en stor del av
Sveriges kommuner, trots att troligen ingen, eller dtminstone ytterst fi personer, hade
hort talas om modellen dessforinnan. En exakt bestdmning har varit omojlig att gora:
olika undersdkningar ger ndgot olika resultat men var slutsats ir att 40-60 svenska
kommuner helt eller delvis inférde modellen under 90-talets forsta tvé-tre ar, samtidigt
som det i ménga fler kommuner fordes allvarliga diskussioner om att géra detsamma.
Efter denna tid tycks det dock som intresset for bestillar-utférarmodellen snabbt har
svalnat. I skrivande stund kénner vi inte till en enda kommun som &r pa vig att inféra
BUM; déaremot vet vi att flera kommuner redan har avvecklat eller beslutat avveckla
modellen.

Bestiillar-utférarmodellen dr inte den forsta administrativa modell som
roner Odet att snabbt bli populédr for att strax dédrpa tappa denna popularitet. Bland
kommunerna hinde samma sak med malstyrning i slutet av 80-talet och med
kommundelsndmnderna dessforinnan. (Stockholm ir ett undantag nir det giller de
sistndmnda och har infért kommundelsnimnder i hela kommunen frén 1 januari 1997.)
Under popularitetsfasen &r modeller som BUM allmént “i ropet: de diskuteras pi
konferenser, seminarier och kurser dir ménniskor triffas, i massmedia, i politiska fora
etc, och modellerna uppfattas i dessa sammanhang allmént som 16ftesrika 16sningar p
ndgot eller nigra organisatoriska problem. P4 motsvarande sitt mirks att en modell
forlorat sin popularitet nér diskussionen tystnar, och om modellen diskuteras &r det
oftare dess problem och nackdelar #n dess fordelar som framhiivs.

Administrativa modeller som pa detta sitt genomgéar bade popularitet och
impopularitet &r inget som sérskiljer kommuner eller den offentliga sektorn som helhet
frén andra organisationer. Under samma tid som kommunerna “drabbades* av nimnda
modeller drabbades den privata sektorn av andra administrativa modeller, bl a “human
resource management®, kvalitetscirklar och “lean production” (med ABBs T50-projekt

som monstermodell), for att ta nagra exempel. Vi ndmner detta eftersom vi vill gora



klart for ldsaren att vi har att géra med ett allmént organisatoriskt fenomen - dven om vi
rékar studera detta fenomen just bland svenska kommuner.

I analytiskt syfte vill vi skilja p& denna populariserings/ avpopulariserings-
process och den process i vilken modeller infors/avvecklas. Den forsta processen sker i
en grupp av organisationer eller, nir det giller BUM, i kommunviérlden i stort, medan
den andra processen dr bunden till de organisationer didr inférandet/ avvecklingen sker.
Vanligtvis foljer dessa tva processer nagot olika monster. Populariteten foér en
administrativ modell véxer ofta mycket snabbt, men kan ocksd avta lika snabbt. De
organisationer som infor formen slidpar ofta efter popularitetskurvan och de som senare
avvecklar den gor detta i mycket olika takt och med stor eftersldpning i forhallande till
popularitetskurvans fall.

De tva processerna &r bundna till olika kontexter. Popularitetsprocessen &r
interorganisatorisk, den sker savél i som mellan och kring en viss grupp organisationer,
och den manifesteras frimst i form av en massa “prat®. Inforande-/avvecklingsprocessen
ddremot dr infra- eller inomorganisatorisk och den innebdr bl a att pratet maste
oversittas till ndgon slags praktisk handling, exempelvis infors nya rapportrutiner och
en ny struktur. Avvecklingens relativa troghet i forhallande till den forlorade
populariteten kan bl a forklaras just med att de tva processerna sker i tvé olika medier:
den ena i praktikens och den andra i pratets. En foljd av denna analytiska distinktion &r
att de tvd processerna ldmpligen studeras i olika kontexter. Den forsta processen bor
studeras som ett interorganisatoriskt fenomen och den andra som ett intraorganisatoriskt
sadant; empirin utgors i det senare fallet fall av de organisationer som infér/avvecklar
modellen.

I ett pagdende forskningsprojekt stillde vi ursprungligen frégan varfor
administrativa modeller, med bestillar-utforarmodellen som typexempel, foriorar sin
popularitet? Under projektets géng har frigan vidgats i enlighet med ovanstdende
distinktion mellan forlorad popularitet och avveckling, och i den foreliggande rapporten
ar det inforandet/ avvecklingen som stdr i centrum for intresset. Nérmare bestdmt ir
rapporten en beskrivning av bestillar-utférarmodellens inférande och avveckling i Téaby
kommun. Rapporten dr empirisk och &r primért en redovisning av de inblandade

aktdrernas uppfattningar om varfor BUM infordes och sedan avvecklades i kommunen.



I senare rapporter avser vi att diskutera denna och andra empiriska undersokningar pé ett
mer generellt och teoretiskt sitt, och da triader frdgan om sambandet mellan de tvd
processerna  popularisering/avpopularisering resp inférande/avveckling Ater i

férgrunden.

Stockholm i januari 1997

Anders Forssell

projektledare
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INTRODUKTION

Denna rapport handlar om bestillar-utforarmodellens (BUM) "uppkomst™ och "fall” i
Téaby kommun. Modellen kom att tillimpas under tre 4rs tid, fr o m 1 januari 1992 t o m
31 december 1994. Sjilva begreppet "bestillar-utforarmodell" var aldrig sérskilt
populért i kommunen, varken inledningsvis eller under tillimpningsperioden, utan man
talade hellre om "den nya organisationen”, "den férindrade organisationen” eller "den
nya ndmndorganisationen”. Tiby féredrog egna begrepp eftersom en likstéllighet med
landets andra bestillar-utférarkommuner inte kindes tilltalande.

Det nya sittet att organisera kommunen innebar, bland annat, en minskning i
antalet namnder fran nio till sex, inklusive kommunstyrelsen, och att en helt ny ndmnd,
produktionsstyrelsen, inrittades. Aven antalet ledaméter i nimnderna minskades vilket
motiverades med att "ett firre antal fortroendemin i en namnd bidrar till att 6ka det
individuella ansvarstagandet och engagemanget i nimndarbetet och dirmed inflytandet”
(Forslag till ny namndorganisation for Taby kommun, 1991-10-27). Under varen 1993
beslét kommunfullmiktige i Tiby att dven infora kundvalsmodellen, dvs
verksamhetsstyrning baserad pa brukarens frihet att sjilv vilja utforare, fri etablering for
icke-kommunala utforare och &-prissittning for tjéinsterna.

Syftet med min rapport dr att belysa inblandade politikers och tjanstemans sétt
att resonera kring bestéllar-utférarmodellens initiering, inforande, tillimpning och
avveckling samt att formedla de tankar, &sikter, upplevelser och forestillningar som
politikerna och tjdnstemén hade kring modellen och dess limplighet for kommunal
verksamhet. Rapporten bygger pi ett antal dokument och sju djupintervjuer
(intervjuguide, se bil. 1). Materialet 4r siledes bide avgrinsat och begrinsat men ger
dndd en bra uppfattning om hur bestéllar-utférarmodellen har upplevts av de inblandade
i Tdby. Mitt syfte 4r inte att ingfende analysera det som jag har hittat i dokumenten eller
det som har sagts till mig i intervjuerna utan jag vill snarare férmedla och kommentera
"bilder" av hiindelseférlopp och tankegangar. Anledningen till att det forekommer s&

manga citat i texten &r att jag vill dterge s& ursprungliga "bilder" som mojligt.



DEL I: BESTALLAR-UTFORARMODELLENS UPPKOMST...

Bestillar-utforarmodellen far sin form genom oversyner och

utredningar

Diskussionerna om inforandet av en bestillar-utférarmodell i Taby kom i gang omkring
1990. Tébys modell skulle "karaktériseras som en bestillar-utforarmodell” samtidigt
som begreppet upplevdes av vissa som “nagonting som man kan fylla med vad som
helst" och som inte star for nagonting specifikt. Modellen skulle, for Tabys del, snarare
bestd av en kombination av for kommunen férhoppningsvis ldmpliga atgirder.
Bestiillar-utférarmodellen (jag viljer, trots allt, att kalla den sd) kom som
en losning vid en tidpunkt da flera betydelsefulla faktorer samtidigt paverkade
kommunerna: lagkonjunkturen hade medfort ogynnsamma ekonomiska forhallanden
och sparkraven och kraven pa effektiviseringar hade skirpts. Den nya kommunallagen,
som tridde i kraft fran arsskiftet 1991/1992, mojliggjorde en friare ndmndorganisation
som kunde anpassas efter lokala forhallanden och forutsdttningar. En ny mandatperiod
borjade vid samma tidpunkt: hosten 1991 hade moderaterna vunnit valet och fatt en
egen majoritet i Tdby. Den nya organisationsmodellen drevs igenom med kraft av
moderaterna men dven de andra partierna var positivt instéllda.
Bestillar-utférarmodellen foregicks av en Oversyn av kommunens
organisationsstruktur. Oversynen, som beslutades av kommunstyrelsen i november
1990, motiverades med att landets kommuner befann sig i ett lige dar det var
nddvindigt att l&ngtgdende omprova och omstrukturera de kommunala verksamheterna:
"Kommunerna har stora ekonomiska problem, problem med effektivitet, produktivitet
och kvalitet samtidigt som rationaliseringar och nedskirningar genomforts i betydande
omfattning." De Tébyspecifika motiveringarna till dversynen var bl a att de kommunala
skattemedlen skulle koncentreras till huvuduppgiften, dvs till "obligatoriska och hogt
prioriterade uppgifter”. Den 6vriga kommunala servicen skulle utvecklas efter den

befintliga efterfrigan men inte ldngre vara en finansiell uppgift for kommunen:



kommuninvanarna skulle erbjudas “ett differentierat utbud av service mot betalning".
(2:1)

Grénserna och ansvarsforhallanden mellan kommunens centrala och
decentrala styrning ansdgs hittills ha varit oklara men med hjidlp av den nya
organisationen skulle detta &tgirdas. Kommunens omstrukturering skulle ge bade lagre
verksamhetskostnader och forbittrad kvalitet: marknadsliknande forutsittningar och
alternativa driftformer skulle ©¢ka konkurrensen som i sin tur skulle generera
ekonomiska och kvalitetsméssiga fordelar, gynna méngfalden, valfriheten, flexibiliteten,
effektiviteten och motverka likformighet och uppkomsten av kommunala monopoler.
Resultattiinkandet skulle vara grunden for hela styrnings- och ledningsfilosofin.
Bibehallandet av den 1dga skattesatsen var viktigt. (3)

En fortsatt utveckling av malstyrning, demokrati, decentralisering och kund-
anpassning och en tydligare roll- och ansvarsfordelning mellan politiker och tjanstemin,
dvs en &tskillnad mellan politik (bestédllningar), produktion (utférande) och utvirdering,
ansdgs som nddvindigt for att kommunen skulle uppni sina Overgripande mal.
Politikerna skulle vara "bestillare, foretridare for konsumenterna och resursfordelare"
(2:2) och genom att skilja pa de olika rollerna skulle man "utnyttja den effektivitet som
finns pa en marknad" (3:8).

Forslagen for 6versynen av den kommunala strukturen redovisas 1 rapporten Ny
nimndorganisation for Téby kommun 1992. I rapporten beskrivs ndmndernas, produk-
tionsstyrelsens och kommunstyrelsens inbordes forhdllanden pa foljande sitt: kommun-
styrelsen skulle, som forut, leda och samordna planeringen och uppf6ljningen av
kommunens verksamhet och ekonomi. Den nya namndstrukturen skulle innebira en
forstdrkning av kommunstyrelsens Overgripande roll. Produktionsstyrelsen skulle
ansvara for effektiviteten i egenregiproduktionen och ha hand om utférandeuppgifterna
som den atagit sig genom kontrakt eller motsvarande. (3)

Nimnderna skulle ansvara for att verksamheten bedrivs pd det sitt som
fullmaktige avsett och, tillsammans med kommunledningen, stimulera marknadens
uppkomst, bestélla tjdnster till faststidlld kostnads- och kvalitetsnivd samt utvirdera
resultat. Sjdlva utforandet skulle dock inte vara ndmndernas sak. Politikerna skulle,

dérutover, frimja utveckling och konkurrens, sétta mal och ramar, prioritera och ange



finansiering samt fordela resurser. All egenproduktion inom kommunen skulle vara
"malstyrd, decentraliserad, effektiv, flexibel, kundanpassad och lyhord" (3:4).

Vidare skulle tjinstemannaorganisationen hjialpa till att "Gverbygga
sektorsgranserna mellan olika verksamhetsomraden”, "dka sambandet mellan ekonomi
och verksamhet" och medverka i "att de strategiska och Overgripande fragorna
koncentreras och sammanfors till kommunstyrelsen" (3:21). Tjanstemannaresurserna till
niamnderna skulle organiseras i ett samordnat beredningsorgan i staben i stéllet for i en
linjeorganisation. Varje ndmnd skulle dock ha en foredragande tjansteman till sitt
forfogande. Kommunstyrelsen skulle vara huvudman for det samordnade berednings-

organet och for kommunstyrelsens egna staber. Beredningen och staberna skulle ha

gemensam ekonomi och 6vrig administration (3).

Oversynen av Tdby kommuns organisation skulle besvara féljande frégor:

e Hur skall en effektiv koncernledning se ut?

Hur skall den politiska styrningen goras effektiv i forhallande till de producerande
enheterna?

Hur utvecklas en bittre arena for kommunal demokrati?

Hur skall spelreglerna for kommunalt figda resultatenheter utformas?

Hur kan man gora om interna servicefunktioner till resultatenheter?

Okar bolagisering effektivitet och drivkraft inom vissa enheter?

Kan personal ta 6ver och driva vissa verksamheter?

Kan ett affiarsméssigt samspel mellan producerande enheter forbéttra
resursutnyttjandet?

Kan alternativa och ddrmed konkurrerande produktionsformer hoja kvaliteten och
minska kostnader?

(4:2-3,6:2)

Resonemangen i dversynsrapporten vickte en del kritik och flera ledamoter reserverade
sig mot bestillar-utférarmodellen:

Vi vill éin en gang beklaga att samtidigt som man talar for stéirkt demokrati skérs
antalet fortroendevalda ned. (s) (3:6)

...den av kommunen utarbetade visionen dr alldeles for oprecis. Den mojliggor
pa intet sdtt en sddan styrning som kommunen sdger sig vilja efterstriva. (mp)
(3:7)

...ldg kommunalskatt inte kan séttas upp som ett dvergripande mdl... (mp) (3:7)



Miljépartiet anser inte att politikernas uppgift frimst dr att stimulera "marknad
och konkurrens”. (3:7)

Miljépartiet anser att den foreslagna nedskdrningen av antalet fortroendevalda i
namnderna dr en forsamring av det demokratiska inflytandet och sdledes inte
innebdr "stirkt demokrati", vilket sdgs vara ett motiv for nedskdrningen. (3:7)

Kommunens forslag att rationalisera bort ndmnder och infora en sk bestdllare-
utforareorganisation, varvid man skiljer den producerande verksamheten frin
den styrande/bestilllande delen av organisationen dr enligt miljopartiet
synnerligen oldmpligt med héiinsyn till insyns- och demokratikraven. (3:8)

Framfér allt: man kan inte styra med mdl, ej heller med resultat. "Allt héinger
ihop" erséitts med "allting flyter”, for att ta i lite grann. Niamnderna blir menlds
bestillare till produktionsstyrelsen och av vem skall man utkriva ansvar? (tmf =
Tdbypartiet) (3:9)

Att framligga onskemdl i bestdllarndmnder och tolka dem i produktionsndmnd
dr en besvirlig vig att vandra fram till utvirdering av resultat i s k hearing i
Sullmdiktige. Hur skall man avvirja misslyckanden som redan skett? (tmf) (3:9)

Det framgdr inte hur kommuninvinarna skall fa okat inflytande genom
efterfrigan. Vem skall invanarna prata med och vem rdknas? (tmf) (3:9)

Vad skall uppnds? Fragan hinger som en dimbank over skrivningen. Vad
"invdnarna verkligen énskar sig" kallas ej sillan "behov” men vad dr det? (tmf)

(3:9)

Aven i 6versynsrapporten Ny nidmndorganisation for Tdby kommun 1992 hade vissa
eventuella risker med den nya organisationsstrukturen noterats: (3:9 - 11)

e nidmnderna, som bereder drenden i fullmédktige, har inte direkt ansvar for
produktionsledningen och ser ddrmed inte konsekvenserna av sina beslut

e den nira kopplingen mellan némnderna och kommunstyrelsen kan innebéra en
ekonomisk press som hiammar ndmndernas verksamhet

o effektiviteten och samordningsfordelarna minskar om verksamhetsexperterna i
kommunledningen vill férhandla direkt med sina motsvarigheter i produktionen

o eftersom tva namnder, en "vanlig" nimnd och produktionsstyrelsen, i méanga fall
delar pa ett tidigare sammanhéllet verksamhetsomrade, kan det orsaka
gransdragningsproblematik, bl a nér det giller ansvar

”Projekt Torg. Organisationséversyn Tdby kommun” (6) heter en rapport som innehéller
sammanfattningar av de utredningar som gjordes i Taby fram till augusti 1991. Féljande
punkter betonas i rapporten:



 den renodlade bestillar-producentorganisationen dkar fokuseringen pa de politiskt
viktiga fragorna. Politikerna far en storre makt att bestimma vad som skall utféras
medan tjdnsteménnens makt att bestimma hur utférandet skall ske Skar

» fullmiktige skall i forsta hand styra bestéllarnimnderna genom att definiera deras
uppdrag i budgeten i stéllet for att ange detaljerade regler. Budgeten 4r det viktigaste
styrmedlet och bestillarndmnderna skall ansvara fér att den kommunala
verksamheten genomfors enligt budgetens intentioner

« ndmnderna verkstiller fullméktiges uppdrag genom att fastligga bestillningarnas
innehall, kvalitetskrav, effekter och priser. Bestillningarna utformas s att de egna
producenterna och alternativa leveranttrer konkurrerar pé lika villkor. Nmnderna
ansvarar dven for uppfoljningen och utvirderingen av genomférda bestéllningar, for
att resultat- och effektivitetsanalyser gors och for att politikens innehall och effekter
for kommuninvanarna utreds

Den nya organisationen skissades fram pa foljande siitt i "'"Projekt Torg":

Nér det giller relationen mellan kommunfullméktige och produktionsorganisationen
(produktionsorganisationen = hela den kommunala organisationen med undantag for
strategisk, verksamhets-, ekonomisk, fysisk och miljovérdsplanering, bostads- och
arbetsplatsforsorjningsplanering, beredning av myndighetsbeslut och beredning av
bestillningar) skulle kommunfullmiktige styra produktionsorganisationen indirekt, via
bestdllarnimnderna, genom att konkurrensutsitta organisationen. Bestillarndmnderna
skulle ha en politisk och strategisk funktion och vara ansvariga foér utveckling och
upphandling, vilket skulle forindra de fortroendevaldas roll. Egenregiproduktionen
skulle till stora delar att ha en monopolstillning p4 marknaden. (6)

Diskussionerna om utformningen av produktionsorganisationens politiska
ansvar tog upp flera aspekter, bl a det faktum att om organisationen sorterar under en
styrelse sorterar styrelsen i sin tur under kommunstyrelsen som d4 fir en dualistisk roll.
Produktionsorganisationen som beredning till kommunfullmaktige togs dven upp men
forkastades, och bade stiftelseformen och aktiebolagsformen diskuterades: "mycket talar
for att organisationen frigérs frdn kommunen som juridisk person s& lingt det #r
mojligt" (6:7). En sjilvstindig organisation forordades eftersom man ansig att
inflytandet skulle 6ka "nir man koncentrerar sig pé det visentliga och pa det man kan".
Dessutom pdpekade man att "det egentligen #r politiskt ointressant att ldgga sig i hur

man kommer fram till resultatet. Den som sitter pd kassakistan har #nd4 alltid sista
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ordet”. Med hjilp av den nya organisationen skulle fokuseringen pé resultat oka, ett
omrade som tidigare varit "foérsummat”. (6:8)

Produktionsorganisationen skulle styras av en produktionsstyrelse (PS)
och en produktionsdirekttr (PD) och den skulle ligga under produktionsstyrelsen,
parallellt med bestéllarorganisationen som skulle lyda under sina bestéllarndmnder (bil.
3-5). Produktionsdirektéren skulle under sig ha ett antal verksamhetschefer (VC)
ansvariga for sina respektive affirs- eller verksamhetsomrdden (VO). Verksam-
hetsomradena skulle bl a halla ihop och stddja resultatenheterna i deras verksambet. Vid
tillsdttningen av ledamdoter 1 produktionsstyrelsen skulle inte samma regler gélla som vid
tillséttningen av kommunala ndmnder utan man ville girna ha med dven ledamoter med
"professionell kompetens". Andé skulle produktionsstyrelsen vara en vanlig, kommunal
nimnd med uppgift att se till att verksamheten bedrivs effektivt inom ramen for
bestidllarnamndernas upphandlingar och bestillningar. Produktionsstyrelsens ledamoter
skulle inte sitta i kommunstyrelsen och "definitivt inte i en bestéllarndmnd” (6:7).

Produktionsorganisationen skulle fungera som ett levererande foretag:
ingenting skulle utforas utan bestillning och pd sikt skulle egenregiverksamheten
konkurrensutséttas i sa stor omfattning som mojligt. For att undvika mélkonflikter
skulle organisationen inte kontrollera sig sjédlv och inte heller skriva kontrakt med sig
sjilv (6). Produktionsorganisationen och produktionsstyrelsen skulle tillsammans
ansvara for organisationens inriktning och omfattning, tillsdttning och avséttning av
verksamhetschefer och se till att synergi- och samordningseffekter tillvaratogs samt att
den inre effektiviteten, spelreglerna, etiken och moralen beaktades. Operativ ledning av
verksamheten skulle inte ingd i uppgiften. De sjilvstindiga resultatenheterna skulle
konkurrera med andra, t ex kooperativa producenter eller privata foretag. (6)

*
Vad anser da de inblandade politikerna och tjanstemidnnen om bestéllar-
utfsrarmodellens initiering, inférande, tillimpning och avveckling? Hur ser de pa sjilva
modellen och dess fordelar och nackdelar nar det géller kommunal verksamhet? Resten

av denna rapport kommer att dgnas at dessa fragor.
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Tankar och stimningar i den inledande fasen

Idéer for kommunens nya organisationsstruktur hidmtades till viss del fr&n kommuner
som hade kommit ldngre i sitt fordndringsarbete (t ex Linkoping och Sollentuna), frin
kommuner som ocksd lag i startgroparna och fran externa konsulter som hade med-
verkat i modellens inférande pa annat hall. Taby hade inte nigra tydliga forebilder men
"det fanns idéer som kunde byggas pa till ndgonting som forhoppningsvis skulle
fungera”. En stor del av idéutbytet skedde pa det informella planet, med personer som
var vil insatta i problematiken och hade &sikter och erfarenheter att erbjuda.

Det man mest talade om i den inledande fasen var hur bestillar-
utfrarmodellen skulle gora den kommunala organisationen mycket mer effektiv
eftersom den sirskilda produktionsstyrelsen och produktionsledningen enbart skulle
dgna sig &t att producera tjdnster och drivas "mer av effektivitetsmdl én av politiska
syften". Samtidigt var bestallar-utforarmodellen ndgot av en "modemodell”, ldmplig for

en modern kommun som trodde p& marknaden:

Ja, pd den tiden var ju den hir bestillar-utforarmodellen... den var liksom inne,
en innepryl. Den skulle alla ha. Men jag tror inte att vi var sd modestyrda utan
vi var dvertygade om att den underldttade konkurrens och slippte in externa
entreprendrer. Och vi var dvertygade om att konkurrens, och i synnerhet riktig
konkurrens med externa entreprendrer, dr bra for pris- och kostnadsbildningen.
Sa att modellen tog vi in déirfor att vi tyckte att den var funktionell.
De forsta diskussionerna om bestéllar-utférarmodellen i Taby upplevdes av manga som
teoretiska: i teorin verkade modellen lovande och partierna var i stort sett eniga om att
den skulle inforas. En allmin forhoppning var att modellen skulle generera "mer
verksamhet for pengarna”, med of6rindrad kvalitet.

Den gamla, traditionella nimndorganisationen (bil. 2) var indelad i nio
nidmnder, inklusive kommunstyrelsen. Varje ndmnd hade sin egen forvaltning och
kommunstyrelsens férvaltningsorganisation bestod av en stab och en serviceférvaltning.
Serviceforvaltningen hade hand om de traditionella, centrala forvaltningsfrégorna. Det

typiska for den gamla organisationen var att ndmnderna var mycket sjilvstindiga och de

konkurrerade med varandra om bade resurser och besparingar. Sektorsindelningen
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upplevdes skapa sdrintressen och suboptimeringar och tjinsteménnen beskylldes for att

driva fragorna till den egna enhetens fordel:

[

Det blev lite grann "skolstyrelsen och skolpartiet”, "socialndmnden och social-
partiet.
En nackdel var édven de starka kopplingar som man ansidg fanns mellan
tjidinstemannaorganisationen och politikerna och som ledde till misstankar om att
nidmnderna var mer tjinsteménnens dn kommuninvénarnas foretradare.

Den nya organisationen skulle bryta sektorsindelningen, skapa nya siitt och
nya kombinationer av verksamheter och leda till storre effektivitet. Decentraliseringen
skulle vidmakthdllas och vidareutvecklas. Politikerna skulle koncentrera sig pa
prioriteringar och resursfordelningar och se till att kommunens verksamhet hade riitt
inriktning, omfattning och kvalitet. De skulle dock inte initiera och styra "for mycket", t
ex ndr det giller besparingar, utan behoven skulle vidxa fram i organisationen och
tacklas genom ett samarbete mellan politiker och tjinstemdn. Den professionella
organisationen, i sin tur, skulle koncentrera sig pAd genomf6randet och fi ett storre
ansvar.

I den gamla organisationen kritiserades kommunstyrelsen for att vara svag
och inte "rd pa" den sektorsindelade namndorganisationen: kommunstyrelsens roll och
formaéga att styra i ledningsfragor upplevdes som diffus. Kommunstaben, som fungerade
som en stab enbart 4t kommunstyrelsen, hade hand om de overgripande policyfrigorna
och planeringsfragorna. I den nya organisationen ansigs den gemensamma beredningen
i staben (for badde kommunstyrelsen och samtliga ndmnder) leda till en bittre helhetssyn
och minska risken for suboptimeringar.

En édndrad struktur i kommunen anségs som nddvindig: genom att sléppa
in konkurrensen och externa entreprendrer skulle omstruktureringar och besparingar
kunna genomféras. En intervjuperson menar att man i forsta hand ville skapa en
koncernliknande styrning for kommunen; att det rakade bli en bestillar-utforarmodell
var "en bisats". Den gamla organisationen ansdgs vara mer anpassad till en

expansionsekonomi medan nedskérningar kravde en annan struktur:
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... plotsligt fanns det en efterfragan pa ndgonting som var annorlunda och det
hiir rakade da finnas till hands som ett annorlunda koncept. Det hir har ritt
stor betydelse for varfor sana hdr tankar blev etablerade just vid den hdr
tidpunkten. Det hiinger ihop.

Sd vi menade att ett starkare inslag av utvirdering och tydligare
bestdllarstyrning, det skulle det hér ge och det gav det, teoretiskt. Vi menade att
det var mycket littare att sldppa in externa entreprendrer ddrfor att de som
skulle jobba med upphandling och bestillningar hade inte belastningen av att
samtidigt jobba med produktionen. Det var en viktig teoretisk punkt. Man kan
sdga att bestdllar-utforarmodellen stod pa de hér tva benen plus ett till och det
glommer man vildigt ofta bort: att det dr en utmdrkt modell for att stodja en
reell decentralisering. For om du far en tydligare styrning, malstyrning,
tydligare ekonomisk uppfoljning, tydligare ramar och direktiv sa okar faktiskt
dina mojligheter att delegera.
De flesta inblandade, Over partigrédnserna, var positiva till den nya organisationen.
Moderaterna ansags vara mest drivande i sammanhanget men dven socialdemokraterna
tyckte att modellen verkade lovande. De intervjuade minns inte nagra storre skillnader
mellan politikers och tjansteméns attityder heller. En viss rddsla fanns dock bland
tjinsteminnen: den gamla organisationen hade haft manga namnder och maénga for-
valtningschefer, men den nya modellen skulle innebidra en kraftig minskning i deras

antal:

..det dr ju naturligtvis sa att innan nagon visste hur det hdr skulle se ut och man
visste vad man sjalv... vilken position man sjdilv skulle inta i den nya
organisationen, sd var det naturligtvis med blandade kénslor som man gick in i
det hdr, det dr klart att det var.

Den inledande entusiasmen var sledes blandad med osékerhet:

...jag tror ju att det var vildigt manga, bade politiker och tjdnstemdn, som

inledningsvis inte riktigt hade klart for sig vad det skulle bli av det vi talade om.
Inférandet av bestillar-utférarmodellen krivde manga forberedande aktiviteter: det
skulle bl a undersokas vilka férutsittningar och mdjligheter som den nya kommunal-
lagen gav. Nir beslutsunderlaget skulle tas fram startades flera arbetsgrupper som hade
som uppgift att titta pd viktiga aspekter i den nya organisationen. Foretrddare for de
stora partierna var med och grupperna priglades av enighet eftersom man redan tidigare

hade haft mojlighet att diskutera upphandling, konkurrensfordelar, var "snitten” mellan
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politikersidan och tjinstemannasidan skulle g& och hur bl a ansvarsfrigor skulle
hanteras. Vissa menar dock att de nya villkoren inte tydliggjordes i tillricklig
omfattning for politikerna, t ex det faktum att politikerna skulle #gna sig 4t storre fragor
och malformuleringar i stillet for att detaljstyra verksamheten.

Beslutsunderlaget for bestillar-utforarmodellen togs fram fore valet 1991.
Det av valet skapade majoritetsléget for moderaterna upplevdes dock som en hindrande
faktor av de Ovriga partierna: moderaterna fick ett styrkemissigt Svertag som minskade

behovet av forankring, 6vertalning och kompromisser:

..de andra partierna, folkpartiet och socialdemokraterna, som var med pd
Jorutsdttmingarna och ingdngarna till den nya organisationen, befann sig helt
plotsligt utanfor spelplanen eller arenan.

En intervjuperson menar dock att si inte var fallet utan att moderaterna visst diskuterade

med de andra partierna:

. aven om man dr storst och vackrast sd fragar man ju de andra, man gar
igenom det, man diskuterar det, man mdste ju ha med sig andra. Det gér ju inte
att gora pa det sdttet att 51 procent bestimmer dver de bvriga 49.

Bestallar-utforarmodellen infors

Beslutet att inféra den nya organisationen fattades av kommunstyrelsen efter valet, i
november 1991. Produktionsstyrelsen, som valdes av fullmiktige for ett r i taget,
bestod av sju ledamoter: fem var politiker och tva var partipolitiskt obundna personer
med néringslivsbakgrund. De gamla forvaltningarna upphorde, bestillarnimnderna
inrdttades och kommunstaben skulle "serva" ndmnderna, bl a i utredningar. Nya
reglementen togs fram och ansvarsgrinserna for namnder, fullmiktige och produktions-
styrelsen bestidmdes. Reglementen behovdes eftersom man inte hade delat pé politik och

produktion tidigare:

"Den formella delen, vad de olika ndmnderna ansvarade for i det hiir spelet...
det var ju klart. Det gjordes ju klart till drsskiftet. Sedan nir det giller

15



tidinstemannasidan sda kan man vdl sdga att det tog hela -92 att positionera om
tidnstemdinnen sa att det hdr skulle funka.”
Konkret infordes bestillar-utforarmodellen genom olika delprojekt, omkring sex
stycken, under 1992. Dessa delprojekt handlade bl a om kvalitets- och resultat-
forbittringar och om mojligheter att tillvarata de anstilldas idéer ndr det giller
verksamhetsformer och kostnadsbesparingar. Kommunens egna internkonsulter med-
verkade ute pa arbetsplatserna, som "bdrare och ambassaddrer av den nya organisa-

tionen": organisationen skulle ledas pa nytt, "ratt" spar.

Problem uppstdr nistan omgdende

Den nya uppdelningen av ansvar mellan nimnderna blev dock snart problematisk: bade
fortroendemannasidan och tjdnstemannasidan hade svart att se var ansvarsgrinserna
egentligen gick vilket skapade osdkerhet och otillfredsstillelse och i vissa fall en
konkurrenssituation - trots att ansvarsgranserna i princip var faststéllda. Problemen kom
visserligen inte som en overraskning utan hade diskuterats redan innan modellen

infordes:

Nimnderna var det vil inga problem med. Det var ju bara att besluta att de
skulle heta si och sd, vilka personer som skulle sitta i dem och vilka uppgifter
respektive ndmnd skulle ha. De problem som ganska snabbt viixte fram var att
ndr man organiserar pa det ddr sdttet s delar man ju ansvaret pad ett séitt som
man aldrig har gjort tidigare.
Forvintningarna pa den nya modellen hade varit stora men det som pé pappret verkade
vara nagot nytt, spannande och rationellt visade sig i verkligheten vara komplicerat,
besvirligt och svérhanterligt. Entusiasmen dalade nidr man mérkte hur svért det var att

separera politik frn produktion. Politikerna upptéckte att de inte kunde styra lika enkelt

som forut:

Den hir modellen var mer komplicerad som organisatorisk modell dn andra
modeller. Det var svarare att forstd organisationen. Det var ocksd mycket
svdrare for politikerna ddrfor att politikerna hade vildigt svart att dela pd
rollen, utforarrollen och styrningsrollen. Ndmndpolitikerna i de politiska

16



nimnderna skulle styra och inte producera. De ville producera for att de tyckte
att de fick mera makt dd. De politiker som producerade tyckte stindigt, stindigt,
stindigt att de andra politikerna la sig i for mycket, gav dem for sniva direktiv,
inte gav dem tillrickligt med utrymme for att verkligen géra saker pa ett nytt sdtt
och med storre rationalitet i,
Négra av de intervjuade anser att politikerna "gomde sig bakom varandra” nir det géllde
att std bakom nedskirningar och besparingar. Andra papekar att sérskilt moderaterna, pa
grund av sin majoritetsstédllning, stdndigt var i blickfinget for andra politiker som var
"ute efter att hitta fel hos moderaterna och moderaternas organisation”.
Fore bestillar-utforarmodellens inférande hade politikerna upplevts vara "i
hiinderna pa tjénsteminnen", samtidigt som politikerna "lade sig i for mycket" i
verksamheternas genomforande. Visserligen var det politikerna som avgjorde vad som
var politik men de paverkades énda av tjinsteménnen. Bestéllar-utfsrarmodellen skulle,
med hjdlp av administrativ teknik, renodla de olika rollerna. Rollerna forblev dock
oklara, det var svart att forstd organisationen och man lyckades inte fi slut pa den
odnskade inblandningen fran politiker- eller tjénstemannahdllet. En intervjuperson

menar att det #ven fanns en risk fér ogynnsamma lojalitetsbindningar mellan politiker

och tjinstemén:

Om du har, 1t oss siiga, en nimnd med en forvaltning, och de hor ihop. Dé
sitter politikerna och dr bestillare pd de forslag som har kommit in, som
tjgnsteméinnen har lagt fram. Och om du da inte lyckas... det vill siiga om man
Overskrider sin budget... sd kinner ju politikerna ett ansvar for det. Och de
forsvarar dé skilen varfor man har gatt Gver budgeten. Det blir en
lojalitetshistoria mellan politiker och tjdnstemdn, de hdller ihop. Och de
rationaliseringar och besparingar som var mojliga att gora blir inte gjorda. Och
sd sdtter man i gdng den gamla vanliga visan att man skriker pd mer pengar.

Bestillar-utférarmodellens malsittning hade varit att generera "mer verksamhet for

pengarna, med bibehéllen kvalitet". Manga anser dock att verksamhetskvaliteten

forsdamrades:

Det dir syntes i framfor allt servicehus for dldre dirfor att de lyckades fa ut
ndgra i alternativ drift. Man sinkte priserna dven pd den interna
servicehusverksamheten, den som drevs av kommunen sjilv, med 20 - 25%. Och
det ir inga ddliga besparingar! Men man gjorde det i vildigt stor utstrdckning
pé bekostnad utav personalkvaliteten, det kan jag sdga. Sa att mdlet, att med
bibehdllen kvalitet f& radikalt siinkta kostnader, det nddde man aldrig. Hos
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ndgra entreprendrer fick man ganska god kvalitet till radikalt sdnkta kostnader.

Men att det var kvalitetssinkningar, det dr jag ganska dvertygad om.
Fokuseringen pd ekonomi paverkade dven resonemangen nir det gillde kompetens-
kraven: det var bra om chefen for affirsomrddet skola var pedagog och kunde
skolverksamhet men &nnu viktigare var att hon eller han hade en rejidl ekonomisk

kompetens och kunde hantera de ekonomiska verktygen:

De tryckte hart pa det hir med "affdrsverksamhet” och affdrsstyrning” och
allt, personer som inte hade kommunal erfarenhet.
En intervjuperson menar att modellen fungerade bra pa omraden dir det fanns en riktig
konkurrens och extern marknad och dir man var lojal mot modellen. Det tog dock lang
tid innan modellens effekter blev synliga. Samtidigt kom kritiken som, enligt samma
person, var "lite onyanserad": det faktum att bestéllar-utférarmodellen upplevdes som
ett misstag "var inte modellens fel i sig utan berodde snarare pd de olika parallella

processer som pagick pa det politiska planet och pa personalplanet” (jfr s. 25 och 26).

Upphandlingsforfarandet - inte sa enkelt som man kunde tro!

Bestillarorganisationen hade, atminstone i teorin, mdjlighet att vilja producenter pa en
fri marknad - en marknad dédr kommunen med sin egen produktionsorganisation var en
av de ténkbara producenterna. Nir det gillde sjdlva upphandlingsunderlagen skulle
bestillarndmnderna utarbeta bestéllningar med tydliga, entydiga, realistiska och mitbara
mal som angav tidsramar, var kopplade till resurserna och méjliga att f6lja upp. Med
andra ord skulle bestillarndmnderna pé ett tydligt sétt faststélla vilka kvantitativa och
kvalitativa resultat och effekter som skulle uppnés, till vilket pris och vilka regler som

skulle gilla.

Hur gick da sjilva upphandlingsforfarandet till i praktiken?
Upphandlingen borjade pd den politiska sidan i ndmnderna (bestillarsidan) som
framstillde forslag nir det gillde verksamheter, inklusive budgetkrav. Behoven, kraven

och Onskemalen sammanstilldes i en kravspecifikation som diskuterades och
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reducerades vid behov av kommunstaben och kommunledningen. Planeringsanvisningar
med prelimindra budgetramar sindes ut. Ndmnderna utarbetade sedan forfragnings-
underlag (anbuds- eller offertinfordran) och bestimde om andra utforare dn den egna
produktionsorganisationen skulle kontaktas. Om enbart den egna produktions-
organisationen blev aktuell som utforare fordes ytterligare diskussioner som sé
smaningom ledde till ett internkontrakt. Om kontakt ddremot togs bade med den egna
produktionen och externa utférare tilldmpades offertforfarandet. Kommunstabens
ekonomer hade sedan som uppgift att granska, kalkylera och jamfoéra de inkomna
offerterna mot den tidigare kravspecifikationen. Det slutliga valet mellan en intern eller
en extern utférare gjordes av politikerna.

Upphandlingsforfarandet upplevdes pa sina hall som besvirligt eftersom
vanan att specificera verksamheter och &versitta dem i pengar saknades. Vissa uppdrag

var dessutom svéra att definiera och kalkylera:

Man kan inte siga att "jag bestiller snordjning for fem snofall. Till snofall
riknas en snohdjd som dr over fem centimeter... eller dtta centimeter”. Du vet
inte om Gud fader kommer att ldta det snda eller om det faller nagon snd alls.
Och da blir det diskussion: "de pengarna da, vad skall vi géra med dem?". Eller
att du far en hdrd vinter, du far manga fler snéfall. Ja da haller inte budgeten.
Det diir med att bestilla... det dr i ordbruket litt att sdga men man far ga
igenom vad som dr mdjligt i de olika ndmnderna att ligga ut bestillningar pa.

Att bestilla tjinster blev inte enkelt och snabbgenomforbart utan snarare komplicerat,
byrakratiskt och konfliktfyllt. Interna, och i viss man dven externa anbudsgivare blev
tveksamma till systemet och osdkerheten och misstinksamheten i forhéllandet mellan
politiker och tjanstemin véxte. Produktionsstyrelsen skulle hjélpa bestéllarsidan med att
forma anbudsunderlag och samtidigt sjdlv ldmna anbud i konkurrens med externa
foretag. Styrelsen kom att anklagas for att hemlighéalla sina kalkyler for namnderna och

for att "sockra" sina bud:

Sd man kan sdiga att vi forsokte att hdlla ett sa vanligt upphandlingsforfarande
som mdojligt men det saboterades stindigt. Det visade sig att det funkade inte pa
sdna omrdden ddr det inte fanns externa entreprendrer. Man kom inte in med de
pappren man skulle. Man redovisade inte sina kalkyler. Man hemligholl
kalkyler. Och detta gjorde man med stod av den politiskt styrda
produktionsstyrelsen - ddrfor att de ville agera foretag och foretag slipper ju
inte sina bakomliggande kalkyler ndr de liimnar en offert. Men de betedde sig sd
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aven om de var ensamma offertldmnare. Och da blev det problem ddrfor att da
insdg man ju att "det hdr kan de safta till hur mycket som helst". Sa att de
konstrade framfor allt genom att inte tillrdckligt Oppet redovisa sina
berdkningsgrunder. Att de inte gjorde det pd omrdden dir det var reell
konkurrens - det kan jag forsta - men att de inte gjorde det pa omraden dir det
saknades konkurrens, det tycker jag var skitddligt!
Enligt en intervjuperson gick det forsta av de tre bestdllar-utforardren &t att lira de
inblandade vad modellen egentligen handlade om och hur upphandlingsforfarandet
skulle gé till. Ekonomiredovisningen skulle "ryckas upp" for att kostnader och intékter
skulle kunna redovisas pé ett mer detaljerat sit.

Upphandlingsforfarandet tvingade kommunen att definiera och specificera
verksamhetens omfattning, kostnader, intdkter och kvalitet och relatera dem till de krav,
behov och onskemal som skulle tillfredsstidllas. Det blev ldttare att hitta mojliga
sparobjekt i egenregiverksamheten: genom anbudsforfarandet fastslogs ett lagstapris for
verksamheten vilket ytterligare kunde pressa ned ersittningsnivaerna - s linge som
villiga utférare fanns att fi for uppdragen. Nagra verksamheter, t ex inom &ldre-
omsorgen, bytte huvudman nir kommunens egenregienheter forlorade anbudstivlan.

Skolan ndmns som det svaraste omrédet att forédndra: tidigare hade skolan

kunnat begira mer pengar vid budgetoverskridanden, men nu skulle budgeten hallas:

Skolan var ju kanske bdde den littaste och mest komplicerade dirfor att dar dr
regelverket oerhort stelt. Alltsa... man riknade fram ett pris och det fanns i det
ldget inga alternativ. Man forhandlade i stort sett fram den niva som skolan fick
kosta, uppdelat pd en vildig massa olika resultatenheter. Varje skola var sin
egen resultatenhet. Varje skola fick totalbudget att jobba mot. Det var litt pa det
viset men det blev ingen konkurrens, inga sdna fordelar. Aldreomsorgen var det
mest typiska exemplet pd stenhdrd konkurrens och ddr fick t o m vi i
produktionsstyrelsen vara med och ta stdllning till anbudsnivderna.

En av konkurrensutsittningens nackdelar blev den overtalighet som intrdffade nir en
extern utforare vann anbudet. Ett annat problem var service- och kvalitetsnivan nir

verksambhetspriset blev alltfor styrande:

... Vissa grejer vagade man inte gora, inte utsdtta for ordentlig konkurrens. Man
var tvungen att forhandla ihop sig. Det visar ju hur svdrt det dr. Partierna tog
tag i det hdar som en valfrdga. Moderaterna som hade egen majoritet "drev
igenom en privatisering mot personalens vilja" och allt vad det nu var. Sd det
fick mycket rubriker.

20



Personkonflikterna blev mer pétagliga allt eftersom tiden gick. Méanga klagade pé
bristande information och daligt forankringsarbete. Redan i starten hamnade
produktionsstyrelsens ordférande i konflikt med produktionsdirektdren, som byttes ut.
Komplikationer pa det politiska planet aterspeglades i tjinstemanna-organisationen: i
stillet for samordning och samspel fick man en kraftig polarisering och konkurrens
mellan organisationens olika delar, t ex mellan produktionsstyrelsen och kommun-
styrelsen och mellan produktionsstyrelsen och nimnderna: "det blev vattentita skott”,

som en intervjuperson beskrev situationen.

Stridigheterna 6kade bade pa det politiska planet och pé personalplanet...

Pa det politiska planet blev ansvaret otydligt. Kommunstyrelsen gick in flera
ganger och hytte med fingret och sa dt de héir ndmndordférandena: "Aja baja!
Sa hdr far ni inte hdlla pa! Nu skall ni vara sams och géra det hir ihop!”. Men
da sa produktionsstyrelsen: "Gora ihop! Vi skall inte gora ndt ihop med dem! Vi
skall producera det de bestiller. Se till att de bestiller s skall vi producera!
Och finns det ingen konkurrens sd finns det inte. Dé dir de i héiinderna pd oss!".

... de olika parterna letade efter syndabockar...

"Nédmnderna skyllde pd produktionsstyrelsen och- produktionsstyrelsen skyllde
pd nidmnderna. Politikerna i skolstyrelsen skyllde pé produktionen eller pé barn-
och utbildningsndmnden. Dir skyllde politikerna pé produktionsstyrelsen och sa
att "Det dr deras fel att vi inte kan gora ndgra besparingar!”. Medan politikerna
i produktionsstyrelsen skyllde pd barn- och utbildningsnimnden och sa "Det dir
deras fel att vi inte kan gora ndgra besparingar!”. Och sd héll de pd, pa det hir
viset.

Kundvalsmodellen komplicerar bilden ytterligare

I slutet av 1991 hade ytterligare en ny modell diskuterats, kundvalsmodellen ("peng",
"check"), som kom att inforas under 1993 inom skolan, barnomsorgen och
dldreomsorgen. Modellens bédrande tanke var en minskning av den politiska sfiren
genom att 14ta medborgarna sjilva vilja sin service. Den infordes, enligt manga, innan

bestillar-utférarmodellen hade hunnit "sétta sig" ordentligt:
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... det skar in i den hdr bestillar-utforarmodellen pd ett sdtt som bdde var
positivt och naturligtvis blev lite jobbigt. Positivt déirfor att det skapar verkligen
en frihet for invanarna att kopa det som de tycker dr bdst, anpassat till deras
problem. Negativt dérfor att det blev sana héiir blandningar och det var oklart
Jfor utforarna vad de egentligen hade att rikna med.
Fran socialdemokratiskt hall upplevdes kundvalsmodellens inférande ske av ideologiska
skil, inte for att modellen skulle vara bra for verksamheten. Aven det sitt pa vilket

kundvalsmodellen inférdes vickte motstand:

Den sméogs inte in utan den kordes med buller och bang, med hundra
videokassetter som skulle spelas upp pa daghem och fordldraforeningar och det
var annonser och allt mdgjligt. Sa den kordes... det var jubel och klang. Det
protesterade vi ju vdldsamt emot att man utnyttjade kommunala medel. Man
upplevde att det var en ideologisk fraga att gora reklam for det.

En annan intervjuperson menar att kundvalsmodellen &stadkom en drastiskt okad

produktivitet och effektivitet t ex inom barnomsorgen:

...bestallar-utforarkonceptet i sig, utan att du skall forsoka upphandla kommunal
verksambhet, tror inte jag ger ndgon effektivisering. Inte mycket i alla fall.

Claes Zetterbergs oversynsutredning

Kommunstyrelsen gav 1993-10-28 den ddvarande chefen for kommunstaben, Claes
Zetterberg, uppdraget att gora en dversynsutredning av bestéllar-utférarorganisationen i
Tiby. Oversynsutredningen viktigaste syfte skulle vara att foresld losningar som kunde
bibehalla och stirka det politiska, demokratiska inflytandet Gver kommunens
verksamhet och inriktning. Uppdragets forsta fas gillde ansvars- och
befogenhetsférdelningen mellan barn- och utbildningsndmnden, socialndmnden och
produktionsstyrelsen men utvidgades senare att omfatta samtliga kommunala ndmnder.

Slutrapporten blev firdig i augusti -94.

I forordet beskriver Claes Zetterberg Gversynsutredningen med foljande ord:

Oversynsutredningen virderar inte "bestillar-utfsrarmodellen”. Detta vill jag
kommentera med att den faktiskt inte inforts som generell styrmodell i Tiby,
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ddremot har styrning via upphandling och internavtal tillimpats inom knappt
hdlften av kommunens verksamhet, medan sociala myndighetsfunktioner, skola,
barnomsorg och hemtjinst styrts genom anslagsstyrning respektive a-
prisséttning. En personlig reflektion kring "bestdillar-utforarmodellen” dr att
den bara passar dir det finns en reell marknad med fungerande forutsittningar
Jor verklig konkurrensupphandling. Finns inte dessa forutsittmingar blir
modellen, enligt min personliga dsikt, obegriplig for allménheten och for
personalen. (9:4)

Zetterberg fortsitter:

Ur demokratisk synpunkt kan det forefalla tveksamt att infora ett styrmedel, som
bygger pd marknadsmekanismer for att fungera pd omraden ddr nagon egentlig
marknad inte existerar eller ens kan efterliknas. Detta sigs for att ytterligare
understryka att "bestillar-utforarforfarandet” aldrig ndgonsin bor ses som ett
sjdlvstindigt verkningsfullt styrmedel. Det mdste kompletteras med en aktiv
utvdrdering eller med forfaranden som relativt effektivt signalerar om nyttjarnas
tillfredsstiillelse med verksamheten. (9:8 - 9)
Oversynsutredningen pépekar att dir extern konkurrens med ett rejilt konkurrenstryck
saknas, uppgiften dr svaravgriansad eller dér bestillarna och interna producenter av
andra anledningar inte kan eller vill agera som pd en marknad bidrar den interna
upphandlingen inte till forvintade styreffekter och effektivitetsforbittringar for
organisationen. Enligt rapporten har bestillar-utférarmodellen dven inneburit fordelar:
bl a visade den nya organisationens tva forsta ar goda ekonomiska resultat. Forklaringen
anses ligga i konkurrensutséttningens kostnadssinkande effekter, i en tydligare pris-
bildning och att det dven har blivit lattare att hitta lampliga rationaliseringsobjekt. (9)
k
Claes Zetterbergs oversynsutredning vickte dock kritik hos kommunstyrelsen och
kommunstaben. Zetterberg hade, enligt kritiken, inte knutit till sig ndgon referensgrupp
och inte heller hallit kommunstyrelsens politiska samradsgrupp underrittad om
utredningsarbetet. Utredningen ansigs inte vara forankrad vare sig hos
produktionsledningen eller stabsledningen. Zetterbergs utredning betraktades "... som en

konsultrapport” och de &sikter och slutsatser som framférdes i rapporten som

"Zetterbergs personliga och inte som kommunstabens" (10:1).
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Produktionsstyrelsens centrala roll

Bestillar-utférarmodellen inférdes i Tdby samtidigt som kommunen konfronterades
med stora besparings- och effektiviseringskrav. Detta var, enligt manga, orsaken till
varfor produktionsstyrelsen centraliserade beslutsfattandet: t ex fick resultatenheterna
inte det ansvar och de befogenheter som den ursprungliga avsikten var utan "de
hamnade 1 stéllet hos affirsomradena". De flesta av intervjupersonerna ser produktions-
styrelsen som den viktigaste orsaken till personkonflikterna och till att bestéllar-
utférarmodellen inte fungerade: produktionsstyrelsen upplevdes inte agera som en
vanlig kommunal nimnd utan snarare som ett foretag eller en bolagsstyrelse - som
dessutom forvaltade merparten av de kommunala medlen och hade nistan all

kommunpersonal under sig:

Ja, de forsckte att gora ett eget foretag av det, med ett eget aktiekapital. Det dr
Sfullstiindigt snurrigt! Fullstindigt snurrigt inom skattefinansierad verksamhet!
Det stoppades men jag tror inte att de riktigt forstod. Jag tror inte
produktionsstyrelsen forstod varfor de inte kunde fa ett eget kapital.

Produktionsstyrelsens konstruktion, dvs att den dven bestod av icke-politiker som hade
blivit invalda pé grund av sina civila professioner, uppfattades som en bidragande orsak
till varfor forestidllningen om en bolagsstyrelse foddes. Smaforetagare, byggare och
militdrer ansdgs, av manga, inte ha den ritta erfarenheten for att leda en stor tjinste-

produktion:

De hdr byggherrarna som trodde att man skulle kunna gora som man gor
upphandlingsunderlaget pd ett bygge: det dr tabeller och specificeringar,
massor av detaljer om hur saker och ting skall vara, vilken kvalitet, vilka
standarder och hur det skall utforas och ritningar korsan och tvirsan. De trodde
att man skulle kunna gora sadana pdrmar for daghems- och skolverksamhet. Det
gar inte for det dir olika saker det vi hiller pa med i skolan eller pa dagis. Det dr
processer som stricker sig dver lang tid. Man kan inte sdga att det dr fardigt
ndn gang. Det dr tjidnsteproduktion, det dr kvalitet som rdknas, det dr service
som vi pratar om. Det dr inte ett hus som dr firdigt vid en viss tidpunkt, som
man kan gd in i och besiktiga. Det hdr tror jag att de inte riktigt forstod. De
skulle ldra nimnderna att bli bra upphandlare utifran en byggerfarenhet. Det
var inte klokt.
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Produktionsstyrelsen upplevdes som en konkurrent for bade nimnderna och
kommunstyrelsen: i produktionsstyrelsen fanns "nagra vildigt starka personer" som
kommunstyrelsen "inte kunde hantera". Produktionsstyrelsen upplevdes vixa till "en
egen stat 1 staten” vilket skapade forvirring och osékerhet om vilka som egentligen

styrde kommunen:

Produktionsstyrelsen fick en roll som alldeles for mycket pdminde om
kommunstyrelsen roll. Och da blir inte skillnaden mellan att vara kommunens
dvergripande och styrande organ eller att vara kommunens produktionsstyrande
organ pd ndmndernas uppdrag tillrdckligt tydlig. Produktionsstyrelsen
identifierade sig som kommunens producerande organ pd producenternas
uppdrag. Vilka nu det skulle vara? (min egen understrykning)

Bestallar-utforarmodellen skulle separera politik fran produktion vilket var l4tt i teorin
men svart i praktiken: nedldggningen av en barnstuga kunde initialt uppfattas som en
produktionsfrdga medan den fér kommuninvanarna var politik i allra hogsta grad.
Produktionsstyrelsen ansdgs komma lindrigt undan ndr kommuninvénarna var
missndjda och klagade pa tagna beslut, samtidigt som ndamndpolitikerna upplevde sig
hamna i skottlinjen och &nda bli dsidosatta i beslutssammanhang. Det kunde hénda att
kommuninvanare eller kommunanstillda ringde till ndmndordféranden for att ifrdga-
sétta ett beslut, ett beslut som ndmndordféranden visade sig vara omedveten om. Det
hiande &dven att de anstidllda uppfattade styrsignalerna frén kommunstyrelsen och
fullméktige som mindre viktiga eftersom "det #ndd &r produktionsstyrelsen som

bestimmer":

Personal kunde ringa och sdga att "nu, horrudu, har de (PS, egen anm.) bestimt
att vi inte far gora si eller sa lingre utan att vi skall gora sd i stillet”. Och det
kunde handla om en rent politisk fraga. Det var sa det hir borjade vridas
tillbaka ndar politikerna upptiickte att de inte kunde na ut till verksamheten som
tidigare utan att den hir stoppklossen var i vigen.

... Vi skrev ett namndprogram ddr vi talade om ganska detaljerat hur vi ville att
skola respektive barnomsorg skulle vara. Men sen skrev ju de en
verksamhetsplan och sd hade man da en skolplan, man hade en
barnomsorgsplan. Man kunde i princip vdlja vilken man skulle rdtta sig efter.
Dad tog man val det som betydde minst egentligen eller det som gjorde minst ont
for det fanns for manga styrdokument i omlopp och da behivde man inte bry sig
om ndgot egentligen." :
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Hur ser da produktionsstyrelsen sjilv pa sin roll?

Produktionsstyrelsen blev, enligt en styrelserepresentant, en syndabock fér allting som
blev fel trots att det var "omdjligt att halla reda pd varenda minniska lidngst ner i
organisationen”. Produktionsstyrelsens stédllning var besvirlig, mellan centrala direktiv
och krav fran anstillda och kommuninvanare. Produktionsstyrelsens ivrigaste kritiker
fanns inom skolan "for de visste ju att de skulle fi de hardaste betingen att klara ut,
namligen rationaliseringar”. Kommunstaben hade, enligt samma intervjuperson, tidigare
kunnat "halla i ekonomin och ticka underskott och 6verskott och vinster och flytta
omkring det hela". Produktionsstyrelsen ville skapa ett heltickande ekonomisystem som

skulle underlitta 16pande kontroller av den ekonomiska situationen:

Har du ett bra ekonomisystem och redovisningssystem sa behover du inte ha
ndgra avdelningar som sitter och ldgger ihop listor och riknar pa riknemaskin
hur mycket kronor och dren som har gart at till det ena eller det andra. Det tar
du direkt ur systemet. Du kan “skiva” det om du har en vettig och
dndamdalsenlig uppdelning pa konton. Det enda du mdste ha klart for dig dar
langst ner, hur noggrant skall det vara "skivat” langst ner. De ldngst ner skall
se hur deras poster dr och inte sa att det passar en stab ddr oppe som kanske
har vridit det 45 grader.

Produktionsstyrelsen blev, genom sin konstruktion, svarhanterlig som ndmnd:

styrelsen hade sju ordinarie ledamdter och suppleanter plus en
produktionsdirektor. Sen fanns det med fyra fackliga representanter och sedan
ett antal foredragande som ofta satt med hela sammantridet. Sa att hela
forsamlingen blev cirka tjugofem personer, fullstindigt ohanterligt for att fé en
vettig diskussion och for att samla till konkreta beslut. Skall det vara effektivt sa
skall det vara som en bolagsstyrelse, fem till tio hogst.

Inom styrelsen bildades dock en mindre, inre krets som sinsemellan var enig och som
fick stor makt i beslutssituationer. Moderaternas majoritetsstéallning var ocksa en faktor
som underldttade beslutsfattandet. En intervjuperson menar att kritiken, som blev allt

kraftigare med tiden, inte var riktad mot produktionsstyrelsen i sig utan snarare mot

bestdillar-utforarmodellen. Som var en bra modell:

Personerna betyder viildigt mycket, personerna i hela den kommunala
ledningen. Vi hade en svag VD, vi hade en oerhirt stark ordforande, vi hade
kommunala bestillarndmndordférande som var starka och ville kéra sina race.
Man madste vara lite mer ddmjuk mellan enheterna och verkligen ha ett biittre
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samspel. Man mdste ha en ren och bra organisation. Vi bytte PD eftersom de tva
forsta inte klarade av uppgiften att vara chef for det hdr. Och att byta PD mitt
under en sdan hdr fordndringsprocess.... Men jag tror att modellen kommer att
komma tillbaka sen nér man har provat andra vigar.

Redan efter forsta bestillar-utforaréret hade produktionsstyrelsens upplosning bdorjat

diskuteras. Till sist ansags situationen ohéllbar:

... jag tror att det var en mycket bred politisk uppslutning bakom tankarna att
avveckla produktionsstyrelsen. Och jag menar hir i staben ... vi sag ju hur
fullstiindigt tokigt det var eftersom den konkurrerade i de politiska fragorna med
namnderna. Sa det var en sjilvklarhet att produktionsstyrelsen skulle bort, de
personer som satt dér. Har man inte under tre drs tid formdtt att gd in och rétta
till och stiilla krav, kréva ndt slags ansvar att det gar inte med de personerna ...”
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DEL II: ...OCH FALL...

Bestillar-utforarmodellen avvecklas

I valet hosten 1994 forlorade moderaterna sin majoritetsstillning och produktions-
styrelsens dagar blev slutgiltigt riknade. Bestéllar-utforarmodellen avskaffades fr o m 1

jamuari 1995 - lika enigt som den tre ar tidigare hade inforts:

Da allierade man sig med ett antal smdpartier och, sa vitt jag forstdr, sa var det
vél ett krav ddr infor samarbetet att man avskaffar produktionsstyrelsen.
Beslutet att avveckla produktionsstyrelsen fattades "rakt upp och ner". Tidpunkten
upplevdes som limplig eftersom nya politiker &nda skulle tillsdttas pd manga poster. Ett
forslag till en ny(gammal) ndmndorganisation (bil. 6), utan produktionsstyrelse och
produktionsdirekttr, arbetades snabbt ihop. Reglementen skrevs om och fullmiktiges
uppgiftséldgganden till nimnderna anpassades till den nya situationen. For ovrigt skulle
organisationen bestd och verksamheten finnas kvar under de ansvariga ndmnderna.
Barn- och utbildningsndmnden delades och en ny miljondmnd bildades 1 stillet f6r den
gamla miljo- och byggnadsndmnden som bara utférde myndighetsutdvning och fattade
myndighetsbeslut.
Det fanns inga speciella avvecklingsplaner for bestéllar-utférarmodellen
eller forebilder fér hur avvecklingen skulle gé till. Inga kontakter togs med andra
avvecklarkommuner heller. Enligt en intervjuperson togs egentiiigen inte stillning till

modellen i sig utan avvecklingen var i forsta hand riktad mot produktionsstyrelsen:

Alla var dverens om att vi skulle géra sd hdr och det var lite grann att "dntligen

far vi jobba i lugn och ro", driva verksamheterna i stillet for att hela tiden ga

omkring och vara oroliga éver vad det dr som hdnder och inte veta.
Grundprincipen for en bestillar-utfrarorganisation kom att delvis kvarsta, bl a tankarna

om konkurrensutsittning och sirkopplandet av politik och produktion. Den gemen-

samma beredningen ansdgs fungera bra och bidra till en bittre integration mellan det
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faktiska verksamhetsinnehdllet och de existerande ekonomiska resurserna genom att

hdvda ndmndernas integritet och suverinitet i forhallande till fullmaktige.

Hur ser politiker och tjdnstemdin pa modellen och dess avvecklande?

Bestillar-utféraradministrationen, driven enligt liroboken med dubbla tjanstemanna-
funktioner, upplevdes av de flesta intervjuade som ett “onaturligt och ineffektivt
system" dér tjénstemdnnen "sitter och skickar papper till varandra" och dir de

"forhandlar om ett pris nir ramarna redan &r givna".

... Skall en sida sitta och forhandla med en annan sida, det dr ju det det handlar
om. Det dr néistan naivt att forestilla sig att det skulle innebdra en smidig och
forenklad administration. Mer papper och mer sammantriden och mer
konflikter bara, om vi nu skall vara lite kritiska. Och vi kan vdl vara det eftersom
kommunen har sagt, genom att ta det hdr beslutet att avskaffa
produktionsstyrelsen, att det hir var ingen vidare bra losning, inte for oss i alla
fall. Sen finns det sdkert stora variationer mellan fortroendevalda och
tjdnstemdn hur man ser pa det hdr.

Det kom upprepade ginger fram i intervjuerna hur viktigt det 4r att de som initierar och
ar inblandade i nya modellers inférande och tillimpning forstdr den kommunala
verksamhetens karaktdr och rollfordelningen mellan politiker och tjdnstemin. Denna
forstaelse kan, enligt de intervjuade, endast uppnds genom en erfarenhet att arbeta i en

politiskt styrd organisation:

... det upptdcker man ndr det kommer in personer som inte forstar vem det
egentligen dr som bestdimmer, vem det dr som forfogar éver kommunala
skattepengar. Det dr inte organisationen utan det dr politikerna som gor det,
genom politiska beslut. Och dr det sd att politikerna vill géra si och sa kan
ingenting hindra dem. De mdste fé gora det. Det gdiller att ldra sig att leva med
det och inte polarisera det, inte gora konflikter av det. Som tjdnsteman sd
handlar det om att skapa forutsitmingar for politikerna sa att de slipper att ge
sig in i flera fragor. Den som inte har jobbat i en politiskt styrd organisation har
inte en aning om vad ett drende dr och hur man bereder drenden. Det dr
naturligtvis svart... och svart att vigleda en produktionsstyrelse som inte heller
riktigt har forstatt vad den dr till for. Det dr mycket som har blivit tokigt. Och
takten alltsd, att det gick for fort, for mycket pd en gang."
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Personkonflikternas existens och avgorande roll i bestillar-utfrarmodellens miss-
lyckande 4r alla Gverens om. Modellen anses, i sin uppbyggnad, vara konfliktdrivande
eftersom kommunen delas i tva ldger: tva olika kulturer uppstér, med var sitt sitt att
tinka och resonera som, trots det gemensamma malet, blir svéra att férena.

En intervjuad menar att bestéllar-utférarmodellen hanterades pa fel siitt:
ledningen var svag och kunde inte ta tag i de problem och konflikter som uppstod och

reda ut dem. Det saknades beslutskraft och handlingskraft:

Och kan inte en ledning klara ut att siga "vi gor pd det hdr sdttet och inte pa
detta”, att ge de direktiv som behivs, da gdar det inte. Dd hamnar man i en
situation som dr ohdllbar och da dr det bara att byta organisation. Da far man
hitta pa nagot annat.

Hur paverkades kommuninvdnarna av modellen?

Kommuninvanarna i allménhet var inte involverade i bestéllar-utfrarmodellens
inférande eller avvecklande eftersom forindringarna, som mestadels handlade om
kommunens interna effektivitet, skedde ovanfér Tébybornas nivd. Under bestillar-
utforardren mirktes kommuninvénarnas reaktioner bést i de konkreta kontakterna med
“den nya organisationen": bl a gjorde ndmndernas oklara ansvarsgrianser kommun-
invdnarna irriterade. Manga T#bybor var vana att prata med "sina" politiker och
forvirring uppstod nér politikerna .inte ldngre kunde ge besked eller ndr ndmndens
ansvar bara stréckte sig till en viss gréns dér plotsligt en annan nimnd tog dver.

Manga, savil anstdllda som kommuninvénare, upplevde att bestillar-
utférarmodellen fokuserade for mycket péa kostnader. Visserligen var man medveten om
kostnadssidans allt storre betydelse i den kommunala verksamheten men stridnga
besparingskrav tillsammans med det ekonomiska sprakbruket gjorde att "det blev lite

kallt omkring systemet”, som en intervjuperson uttryckte det:

Kommuninvanarna kom med sina synpunkter men kanske mindre dn jag hade
véiintat mig. Det var sdana insdndare typ "min dotter dr en mutter i affdrsomradet
barnomsorg". Det var det de anmdrkte pa, sprakbruket. De tyckte att man bara
talade om effektivitet, produktivitet och forde in affdrsmdnnens sprak i de mjuka
verksamheterna. Det var mycket kritik mot det.
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En av bestillar-utforarmodellens paroller var den 6kade demokratin: ndimndledamdterna
skulle frigbra sig frin forvaltningarnas inflytande och bli kommunmedborgarnas
foretradare. Demokratin skulle dven $ka nir kommuninvanarna, som kunder, fick storre
mojlighet att vilja bland tjinsterna. Kundbegreppet blev dock problematiskt ur
demokratiperspektivet: kommunen skulle ju fortfarande vara en demokratisk organisa-
tion som skottes av kommunmedborgarna, for kommunmedborgarna. Det upplevdes
som mirkligt att vara "kund i relation till sig sjélv". I bestéllar-utférarmodellen, anser en
intervjuperson, fjirmade man sig frin den demokratiska sjilvstyrelseaspekten och
skapade ett "vi och de"- forhdllande mellan medborgarna och de som styrde

produktionen:

Skall en kommun fungera idealiskt ... det dr kanske inte sa mdanga som gor det i
dag ndr man har sé stora kommuner ... dd skall kommunmedborgarna dndd
kiinna att kommunen dr "min egen”. Det dr jag som dr med och bestdmmer hur
det skall vara. Det dr jag som i olika skeden av mitt liv utnyttjar de tjdnster som
kommunen organiserar.
Kundbegreppet ansiigs vara mer lamplig i en affdrsrelation som betecknas av en
nigorlunda styrkemissig jambordighet mellan parterna: kunden dr lika stark, ibland
starkare, #n leverantdren. En kommunmedborgare, ddremot, har svart att se sig sjilv
som part i en affirsrelation: forhallandet mellan kommunen och kommuninvénaren 4r
inte jambordigt eftersom det 4r kommunen som bestimmer Sver utbud, priser, kvalitet
m m.

Efter bestillar-utférarmodellens avvecklande har anvidndandet av nirings-
livstermer minskat: affarsomraden har aterigen blivit verksamhetsomraden och pratet
om kunder och producenter har tonats ned. Det kommuninvénarna mest paverkades
(och péverkas) av var (och #r) nedskérningar i verksamhetens omfattning, kostnader och
kvalitet. Nedskirningar skulle dock ha genomforts i vilket fall som helst, enligt en

intervjuperson, oavsett den rddande styr- och ledningsfilosofin.
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Med facit i hand

Bredare och djupare information, pa ett tidigare stadium, hade kanske 15st en del av de
brister och oklarheter som kom att férknippas med bestéllar-utférarmodellen och som
gav upphov till personkonflikter. Det storsta problemet i sammanhanget tycks #nda vara
de delade uppfattningarna om modellens ldmplighet i kommunal verksamhet: flera av de
intervjuade har papekat att bestillar-utférarmodellen inte passar till de "mjuka" delarna,
andra anser att den Overhuvudtaget inte &r lamplig nédr det giller skattefinansierad
verksamhet. En intervjuperson anser att verksamhetstypen, "hard" eller "mjuk", spelar
mindre roll utan modellen har svart att vinna acceptans inom omraden dér ramarna och

handlingsutrymmet fére modellens inforande varit vidare:

Om man tidigare, som skolan, i alla dr kunnat dverskrida sina budgetar och
begdra extra pengar och sdga att "Sd hdr har skoloverstyrelsen sagt och vi
foljer skoloverstyrelsen sa var sa god kommunen, plocka fram pengar!". Och
vad skall kommunen gira da? Da blir det dverskridanden och det dr bara att
plocka fram pengarna. Om man da i en ny organisation sdger "Var sa god, sd
hér dr budgeten. Det hdr skall ni klara, punkt slut, det dr ingenting art
diskutera!" Da blir det ju halv revolution!
Det ekonomiska tidnkandet och affarsresonemangen fick dock, enligt ménga, for stort
fokus: resultatenheterna skulle ldra sig att tala i affirstermer vilket upplevdes som
oldmpligt i en skattefinansierad verksambhet - trots att man samtidigt mycket vl forstod
att effektiviseringar var nddvindiga. Resultatenhetscheferna blev mindre synliga ute i

verksamheten eftersom ekonomisysslorna tog merparten av deras tid:

.. Vi har fatt for stort fokus pa "kamrereri". Vi har en jivla massa mdnniskor
som, i stillet for att leda verksamheten, dgnar sig for mycket Gt "kamrereri":
arbetsledare av typen rektorer, barnstugeforestandare och séna. De hdller
egentligen inte pd med sin profession utan sitter och tittar pd
bokforingsrapporter - som borde ta tio minuter men tar tio timmar i stéllet att
klara av.

De flesta intervjuade anser att det &r bra att den kommunala monopolen har brutits och

att kommunen har Oppnats for privata alternativ. Privatisering anses dock medféra

risker: i stillet for kommunala monopol skapas kanske privata monopol? Det &r inte

heller bra om kommunen avhinder sig upphandlingskunskap och hamnar i hinderna pé
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externa anordnare. Intervjupersonerna ir dock mestadels positiva till en “riktig"
konkurrens och en "riktig" marknad, forutsatt att verksamheterna limpar sig for
konkurrensutséttning och de ritta omstindigheterna rader. Internavtalen didremot

upplevdes som gemensamma Gverenskommelser utan ndgon stdrre prispressande effekt:

...det diir med konkurrens, det fungerar. Men det fungerar bara dér det dr riktig
konkurrens, om det verkligen dr externa som kommer in. Dd har priserna sjunkit
och forutsdtiningarna forbittrats eftersom de priser har bildats pd en riktig
marknad. Men dir kommunen bara gjorde ett eget avtal om en verksambhet, ett
internavtal, om kommunen bara kipte internt... dir hade det vildigr liten
betydelse for prismekanismen om man hade bestillar-utforarmodellen eller inte.
Da astadkoms eller sattes priset i praktiken pd samma séitt som man tidigare
hade kalkylerat budget. Men det var en jikla skillnad dir man hade externa
entreprendrer inne, som man slogs mot konkurrensmdssigt. Konkurrensen hade
stor effekt och kommunen lyckades pressa kostnaderna i flera verksamheter med
hjidlp av konkurrensen. Sen hir ju till saken att vi kunde konstatera att
konkurrenterna hade inte sdrskilt laga kostnader sd att det var ju ganska ofta
som de slogs ut av interna bud.

Avsaknaden av en riktig marknad ses av manga som en viktig orsak till varfér bestillar-

utférarmodellen inte fungerade:

Vildigt mdnga har forsokt att applicera affdrsverksamhet pd kommunal
verksamhet. Det tror jag dr dumt ddrfor att man mdste se till att prisbildningen
och marknadskrafterna ror sig i verksamheten forst innan man kan applicera
affdrsekonomiska synsdtt i en kommunal verksamhet. Jag tror nimligen att det
fundamentala i bestdllar-utforarmodellen - att man bara skulle bestilla
verksamhet som produceras pd en frisk marknad med hjilp utav modellen -
skulle vara jéttebra. Jag tror att en normal marknadsekonomi fungerar. Men det
dr inte marknadsekonomi pd huvuddelen av det kommunala omrddet. Och det éir
ddirfor som den inte fungerar dir, kan man sdga.

De kommunala utférarna har inte, i det nuvarande ldget, samma konkurrensmissiga
forutsittningar som externa entreprenérer: en kommun kan inte, t ex, konkurrera utanfér
sina egna gréanser. I upphandlingssituationer &r privata utférare mindre utsatta eftersom

missade mdjligheter kan kompenseras med uppdrag i andra kommuner. Dessutom &r det

ofta svart att jamfora kommunal produktion med extern produktion.

Att tro att man kan ga in medan man sitter med kommunal drift i full blom och
att sen tro att man har korrekta kalkyler och sa dir.... upphandla frdn externa

entreprendrer och sdga "nu skall ni fa konkurrera med den interna
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verksamheten”. Det blir fel, va! Den interna verksamheten dr vildigt svart att
sdrkalkylera sd att man verkligen far med alla kostnader. Ta t ex bara en sdn
sak som investeringar: hur skall du rdkna med dem? Kostnaderna for kapital...
som ett marknadsorienterat foretag mdste ha men som en kommunal
organisation kan strunta i eftersom kapitalet dndd rinner in, bit for bit, via
skattsedlarna. Och rinner det inte in tillrickligt mycket sa dr det bara att stinga
lite utav verksamhetskvarnen. Det alternativet finns ju alltid.
De intervjuade har, genom sina erfarenheter av olika modeller och reformer, bildat sig
uppfattningar om mgjliga framtida 16sningar for kommunen. En Okad marknads-
maéssighet, tilldampad pa ritt sitt och med hinsyn till den offentliga, skattefinansierade
verksamhetens sirart kan ge kommunen ménga fordelar. Nagra ser konkurrens-
utsittningen som en tillfillig 16sning i véntan pa en riktig marknad. Den kommunala

produktionen borde, enligt en respondent, skotas av flerkommuniégda bolag som jobbar

mot s& manga kommuner som mdjligt utanfor de egna grénserna:

Féretag... kommunala foretag som har bara en kommun som dgare - det dr ju ett
skamt! Dérfor att dir spelar det ingen roll om de opererar pd utdelningssidan
eller inte. Men har man mdnga kommunala dgare eller flera kommunala dgare
eller blandat dgarskap mellan kommunala dgare och privata dgare - dd blir det
riktiga foretag med en riktig affdrsekonomi.

Effektiviseringsforsoken under bestdllar-utforardren, t ex personalneddragningar,
drabbade mest verksamheterna ute pa filtet och endast i mindre grad den administrativa
personalen. Den okade fokuseringen pad ekonomin kombinerat med rationaliseringar

minskade personalens motivation for fornyelsearbete. Det sprak som anvinds for att

engagera personalen i reformer kinns verklighetsfrimmande:

Ja... sen ndr det hir skall utforas, vad blir det da? Det blir ofta de vanliga
seminarierna och foredragen och hogtravande ord. Mdanga har vildigt svart att
kéinna igen sig i verkligheten med det hdr konsultfix-fikonsprdket som det ofta
blir, oavsett om det dr skrivet av en konsult eller inifrdn. Man kénner inte igen
sig néir man stdr ddr och bdddar sdngen pd servicehus eller vardhemmet, man
gor inte det. Kommer det da for ofta sd tappar det ju trovirdighet. Du ldser det
men du tar inte in, du lyssnar, du tar inte in. "Lat oss fa det hér undanstokat s
att vi kan ga tillbaka och bidda vara sdngar”.

Det har dirmed ocksé blivit svarare for konsulterna att sélja sitt budskap: upprepade
reformer och fordndringar har skapat en trétthet i organisationen och minskat tron pa

olika modellers saliggorande effekter:
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Jag far ju drivor med sdna hdr kursinbjudningar och konsultgrejer varje dag.
Man slinger dem bara i papperskorgen, man orkar inte ens pldja igenom dem.
Klyschorna stdr ju redan pad forsta sidan. Sa dker de i vig. Det dr en allmdn
mdttnad. "Konsulttrotta" brukar jag siga att vi dr. Aven om vi inte har anvint
s mycket konsulter, i och for sig, sa dr det ju den terminologin och de synsdtten
som har priglat oss.

Den upplevda trottheten kan kopplas ihop med en kinsla av tomhet, vilsenhet och
forvirring efter bestillar-utforarmodellens avvecklande, en sorts “ideologisk baksmilla™:

det finns inga nya mal att strdva efter och det dr svart att mobilisera nigon storre

entusiasm i granslandet mellan avveckling och nyorientering:

Det dr ett utav vdra problem, ett politiskt och i viss man dven ett
tjicinstemannamdssigt ledningsproblem att vi har ingen... vi vet inte riktigt vart vi
dr pa vig. Nu kan man ju fraga sig: vet en kommun vart den dr pd vig och
behdver den veta vart den dr pa vig? Det dr naturligtvis mycket, mycket enklare
om man kan sdga att "det dr dit bort vi ska! Nu ska vi formera oss, nu ska vi
marschera dit och vi ska avverka de och de etapperna och sen ska vi uppnd
nirvana ndr vi kommer fram!". Men vi har ingenting sdant att peka pd i dag,
overhuvudtaget. Och det dr svart att dverhuvudtaget se vad det, dven framiver,
skulle kunna bestad i.

Nu, nér det aterigen har konstaterats att en kommun dr en kommun och inte ett foretag,

kan det vara svart att hitta nya vigar for férnyelse:

Ett foretag kan ju ha ett mal som har med dverlevnad att gora: "Vi mdste nd en
viss avkastningsniva for annars..." eller ndnting sant. Men det gdller inte for oss.
Malet iir ju egentligen givet: Vi ska ge kommunmedborgarna den service som de
sjdlva beslutar att de ska ha och det ska vi givetvis gora till sa ldga kostnader
som mdojligt. Det mdlet finns ju alltid och har funnits i alla tider. Men som
managementidé ir det madlet naturligtvis lite torftigt, det dr inte sd klatschigt.
Det dr sd allmdnt, sd sjilvklart att det inte gar att lyfta fram det till ndgonting
som du kan ha en tvadagars konferens om pa fjéllhotell.
Nu giller det, enligt de intervjuade, att aterigen samla ihop organisationen for ett
gemensamt mal, en gemensam kultur och att jimka ihop de olika bilderna till en
gemensam uppfattning om en modern, vilfungerande kommun. Rester av gamla
reformer, idéer och system som finns kvar i de anstdlldas medvetande och beteende
maste "sorteras upp" och kommuniceras for att ett nytt mal skall kunna skapas. Tébys
framtid tros handla om de sma stegens strategi: att effektivisera organisationen

successivt genom bl a nya administrativa rutiner och en éndrad personalbemanning:

35



For mig dr ordet forenkling. Jag tror att nir det giller administrativa rutiner -
jag tdnker vdl sdrskilt pd den ekonomiska forvaltningen - sa har vi mycket
"overdoing" och att vi kan forenkla det utan att missa i styrning. Ganska mycket.
Men vi far se. Man har i regel fel nir man forsoker sia om framtiden.
Jag bad mina respondenter att sammanfatta hur bestillar-utférarmodellen fungerade
under de tre aren som den tillimpades. En intervjuperson papekar att Tiby under
bestillar-utforardren gjorde besparingar "sa stora som vi aldrig tidigare har gjort och inte
kommer att kunna gora i fortsittningen heller", tack vare kraven péd affdrsmassighet,
effektivitet och kostnadssénkningar bl a genom personalreduceringar. Det mest positiva
med modellen har varit de erfarenheter, kunskaper och lirdomar som kommunen har

fatt ndr det giller analysunderlag och jimforelser, uppfoljning, utvirdering, kostnader,

effektivitet och kvalitet:

"Jag tycker att det dr synd att Tdby inte fick fortsiitta med ndgonting som jag

tyckte var vildigt... som visade sig innebdra en positiv fordndring. De anstillda

borjade lira sig vad pengar dr for ndgonting, att saker och ting kostar och att ta

ett ansvar, ett ekonomiskt ansvar. Man var tvungen att rikna pd kostnader och

budgetera och prioritera pa ett annat sdtt. Forut hade man ett anslag och det

gdllde att gora av med anslaget sa att man inte skulle fé mindre néista ar."
Modellens kritiker menar dock att kommunen formodligen skulle ha sédnkt sina
kostnader i alla fall eftersom andra kommuner gjorde det, oavsett vilken modell som
tillimpades. Avtalsskrivandet i samband med upphandlingar lirde kommunen hur
kraven betriffande verksamhet och ansvar kan preciseras. Utan bestillar-utforar-
modellen hade dessa kunskaper inte kunnat erhallas, enligt en intervjuperson. En annan
menar att eftersom modellen aldrig tillimpades pa ett korrekt sétt ar det svart att uttala
sig om fordelar, nackdelar eller ldrdomar.

En intervjuperson menar att affirsomraddena néstan tog Gver den gamla

nidmndrollen nir det géllde anslagsstyrning:

... frdn att tidigare ha haft en anslagsstyrning fran ndmnden sa blev det ndstan
sd att vi hade anslagsstyrning inom affdrsomradena vilket gjorde att man
tappade viildigt mycket av dynamiken och kraften.

Nir jag stillde frigan om det, med hénsyn till fordelarna och nackdelarna, var "virt

besviret" att infora bestillar-utférarmodellen ville en respondent skilja mellan ett
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“officiellt" och ett "personligt" svar. Det "officiella" svaret poidngterade &kade
kunskaper och kraftiga kostnadsminskningar medan det "personliga” svaret blev mer

tvekande nér det géller modellens fortjénster:

Det man mdste frdga sig dr om inte lirdomarna kunde ha inhdmtats pd ndgot
annorlunda, smidigare séitt. Man har lite annat att pyssla med i en kommun én
att omorganisera sig sjdilv hela tiden.

Om man ser till vad modellen skulle l6sa for problem... ja dd var det en bra
modell. Men det ir alla modeller. Det finns inte en modell som inte ldser alla
viirldsproblemen. Men om man sedan ser till vad den faktiskt astadkom - det dr
lite svért att hitta. Visst kan man ta fram en del fordelar men de ligger pa ett lagt
plan: t ex att vi numera har en bdttre uppfattning om vad olika verksamheter
kostar. Men det skulle vi kunna ha dndad, det dr bara att rdkna. Det dr en
kalkylfraga egentligen bara.
Jag bad intervjupersonerna att diven sammanfatta orsakerna till modellens misslyckande:
misslyckandet anses bero pa en blandning av olika faktorer som intréffade samtidigt,
paverkade varandra och fick foljdeffekter: bl a den nya kommunallagen, de kraftiga
besparingskraven, majoritetsskiftet pd det politiska planet, fordndringar i kommunens
infrastruktur, stoppat bostadsbyggande, forindrad informationsteknologisk syn,
kundvalsmodellen, Adelreformen, gymnasiereformen, personkonflikter, personalens

minskade motivation ...:

Och allt detta samtidigt! Du fbrsic‘ir vad det blev av det hdr... det var ju en rdtt
sd rejal soppa!

ES

Man kan siga att bestillar-utférarmodellen dr en modell som aldrig inférdes i Téby, i
stillet inforde man "den nya organisationen”. Likval &r bestillar-utférarmodellen en

modell som aldrig avskaffades eftersom den, trots allt och till viss del, lever kvar:

Vi har ju modellen i viss mdn kvar pd tjdnstemannaplanet for pd
tjiinstemannasidan gick det inte att sno ihop ndgot pd ndgra veckor.
Tjinstemannaorganisationen dr mer komplicerad att dndra, de enheter och
miinniskor som ingdr i den. Sd det finns ett slags tudelning kvar i
tjdinstemannastrukturen men man dr inte hinford till olika ndmnder pa samma
sditt som tidigare.
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DISKUSSION

Som jag ndmnde i min introduktion grundar sig resonemangen i detta papper pa ett antal
dokument och intervjuer. Intervjupersonerna kan omdojligtvis veta och beritta allt som
har upplevts, tinkts och sagts om bestillar-utférarmodellen i Tdby men ger dock en viss
bild &ver de huvudresonemang som har forts kring modellen och dess "uppkomst" och
"fall". Respondenternas utsagor paverkas alltid av subjektivitet - likvil som mitt sitt att

vilja ut och tolka dem ir subjektivt.

Det gamla, beprovade sittet att organisera en kommun har inte ldngre kénts attraktivt
ndr marknadsidéerna har fétt ett allt storre inflytande inom det kommunala omradet.
Kommunerna har velat inféra de vinnande koncepten fran néringslivet och trott, mer
eller mindre helhjirtat, att koncepten loser de problem som kommunerna beskylls for

och som de sjilva upplever sig ha.

Bestillar-utforarmodellen i teorin lovade méanga fordelar:

» 8kad konkurrens, affiarsmissighet, kundanpassning, mangfald, valfrihet,
demokrati

» motverka likformighet och monopoler
« flera lokala 16sningar, storre flexibilitet
« bittre ekonomi och hushalining med skattemedlen,
okad kostnadsmedvetenhet, ligre kostnader, besparingar, 14g skattesats
« Okad rationalitet, effektivitet, produktivitet, kvalitet
« renodling av ansvar och uppgifter, decentralisering
» helhetssyn, prioriteringar dver verksamhetsgrdnserna, minskat revirtidnkande

Men hur mycket trodde man egentligen pa bestéllar-utférarmodellen i Téby?

Att...

« det gér att dra en skarp linje mellan politik och produktion?

e losningar som fungerar inom néringslivet lampar sig "rakt av”
i en kommunal verksamhet?

« en koncernliknande kommunledning skulle garantera effektiviseringar
och besparingar?

« konkurrensen skulle 16sa alla ekonomiska problem?
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» man smartfritt kunde véxla mellan privata och kommunala dgandeformer?
« bestiéllar-utférarmodellen skulle fungera pa lang sikt?

I fallet Téby ville kommunen, trots att den valde att inféra en organisationsmodell som
var "pd modet", samtidigt markera avstand till andra kommuner som hade infért samma
modell. Detta kan kanske tolkas som en vilja att "héinga med i trenden" utan att férlora
sin sdrart. Tdby ville inte gd miste om de effektivitets- och kostnadsmissiga fordelar
som bestéllar-utforarmodellen verkade erbjuda, samtidigt som kommunen slog vakt om
sin identitet. Det faktum att alla, bade tjédnstemén och politiker inom de olika partierna,
tycks ha varit eniga infoér modellens inférande &r intressant. Inte nog med det - de var
dven tdmligen eniga om att modellen skulle avvecklas!

Overhuvudtaget finns flera intressanta paradoxer i bestillar-utforar-
modellens inférande och tillampning. Modellen gav politikerna en kinsla av makt-
16shet: politikerna upplevde att de inte kunde styra verksamheten och delta i besluten pé
samma sitt som de var vana vid - trots att modellens syfte hade varit att stirka
politikernas makt och roll och se till att politikerna fick #gna sig at politik. Modellen
skulle (f6ljaktligen) minska tjdnstemédnnens makt over de politiska besluten samtidigt
som den professionella organisationen skulle ges ett stérre ansvar. Trots intentionerna
upplevdes modellen bli "en lekstuga &t tjinsteminnen": “tydliga ansvarsforhallanden"
blev "diffusa ansvarsférhéllanden”.

"Okad demokrati" #r ytterligare en paradox. Modellen skulle forbittra
demokratin i kommunen men inférdes (och avvecklades) i stort sett utan kommun-
medborgarnas vetskap och delaktighet. I Tdby kunde man inte heller riktigt forklara vad
som menades med "0kad demokrati": t ex motiverades nedskérningar i antalet ndamnder
och fortroendevalda med demokratiaspekter men kom att uppfattas som raka motsatsen.
Kommuninvénarnas valfrihet skulle 6ka nédr invdnarna kunde vilja mellan offentliga
och privata alternativ: valfriheten blev dock begrénsad eftersom maéanga grupper inte
klarade av att ta reda pa de olika alternativen och jimfora dem med varandra.

Den tredje paradoxen var effektiviseringen av kommunens verksamhet
med hjédlp av idéer fran néringslivet. For att underlétta influensernas framfart skulle

produktionsstyrelsen likna en bolagsstyrelse, ha invalda niringslivsrepresentanter och fa
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ganska fria hidnder att agera. Nir produktionsstyrelsen sedan startade sitt
effektiviseringsarbete motte den ett kraftigt motstind frin omgivningen.

*
Foretagiseringen i Tidby gav positiva effekter men dven ménga uppenbara nackdelar.
Vid inforandet av dylika "modemodeller” maste det tydligen noggrannare avvigas om
forandrade regler, rutiner och tillvigagangssitt verkligen leder till forbittringar eller om
de eventuella negativa sidoeffekterna blir for péfrestande. Trendiga modeller och

"allmént kiinda idéer" blir inte automatiskt "allmint accepterade idéer”.

Nér en inford organisationsmodell misslyckas skyller man ofta p4 bristande information,
forankring och utbildning. Men kan man informera, forankra eller utbilda bort modellers
strukturella och funktionella brister eller andra, t ex kontextuella faktorer? Har inte
misslyckandet snarare med véra forestidllningar att gora: utfallet motsvarar inte vira
forvintningar som, i sin tur, grundar sig pa forestillningar om hur nigonting (t ex en
bestéllar-utférarmodell, en produktionsstyrelse eller en effektiv kommun) skall vara?
Det svéra i sammanhanget ar att ett till synes enigt beslut om inférandet av en ny modell
dndd alltid handlar om de inblandade personernas sinsemellan olika forestillningar,

férvintningar och syften. Jag avslutar med ytterligare ett talande citat...

Det dr sd hdr med alla modeller som infors, av olika slag... jag borjar bli for
gammal nu... Jag har varit med ndgra gdnger, med mdlstyrningar och
nollbasbudgeteringar och servicesatsningar och alla mojliga... kommun-
delsreformer. Det har varit en hel del sdna hir saker sen borjan av dttiotalet.
Och kiinnetecken for alla de fordndringarna dr ju att de allihop loser precis
samma sak: de loser demokratifrdagan, inflytelsefragan, ekonomiaspekterna. Ja,
alla mdjliga sdna hér... éverhuvudtaget alla ledningsfrdgor, styrningsfrdgor.
Det dr precis samma budskap som kommer med varje ny modell. Och nu dir det
kvalitet som gdller och satsning pa kvalitet ger precis de hir effekterna ocksa:
det blir rationellare, det blir mer demokratiskt och det blir tydligare ansvar. Det
dr bara att rabbla upp igen. Det dir en sak vad retoriken sdger att modellen skall
losa, sen vad verkligheten dr ... Den hdir skulle da losa en demokratisk aspekt,
ndmligen att den skulle frigora de fortroendevalda. Men blev det sa?
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BILAGA 1
INTERVJUGUIDE:

Inforandet av BUM:
1. Nér borjade ni tala om att inféra BUM? Varfor?
2. Hur resonerade ni?
3. Hur verkade BUM?
4. Nir och hur inférdes BUM (successivt, rakt av, delvis, helt...)? Varfor?
5. Hade ni nagra forebilder for inféringsarbetet?
6. Hur sag politikerna resp. tjanstemédnnen pd BUM och dess inférande?
Fanns det skillnader mellan de olika partiernas syn?
7. Vilka var BUMs foresprakare resp. motstandare? Hur resonerade de?
8. Vad ansig kommuninvanarna?

9. Hur fungerade BUM over tiden inom de olika sektorerna?

Avvecklandet av BUM:

10. Nir bérjade ni tala om att avveckla BUM? Varfor?

11. Hur resonerade ni?

12. Hur var avvecklingsplanerna?

13. Nir och hur avvecklades BUM? Varfor sa?

14. Hade ni nigra forebilder for avvecklingsarbetet?

15. Hur sig politikerna resp. tjansteménnen pd BUMs avvecklande?
Fanns det skillnader mellan de olika partiernas syn?

16. Vilka var avvecklandets foresprakare resp. motstindare?
Hur resonerade de?

17. Vad ansidg kommuninvanarna?

18. Hur ser du pA BUM? Modellens fordelar resp. nackdelar?
Har din syn fériindrats 6ver tiden?

19. Anser du att det var "viirt besviret" att inféra BUM?

20. Hur ser kommunens framtid ut? Nya modeller pa gang?

43



. | /

.ﬂ UL T 77/ UAZS T T7VTLULLTEHE LT FOAVHF IO ST T T 700
ST DE) (T — . |
dOTZL) (T FGTTHLS TS ZHIT SYOLESI(VGIIGOINHEHV S5 AL

.m|aczm> o) _ucMcu:m>L bButujrea 107U0SPPANSOSRY f107u0% Jojuoy J0o3uoy
-1n3ny -10JSpYITIY 103U0X% [0S -1041eY120s yoo -ofTTH ~-njeg -syoybyyse [ [-speubbAqspeils

! pUWEU | _ _
puweu puweu |} astaik]s puweu -sppAysosyiey | puweu PUWEU | puweu
~an3ny ;mvﬂudugw -10%5 -[BT205 yoo ~af Tty | -njey -syaybrised| -speubbAg

\m:ﬁcﬂmﬁmu_u“uﬁam\m\ E

asTaIA]sunwwoy

abryyewTNJUNWWO)

BILAGA 2



ST LLEFSTY, %\@W\QNKW\N GEZLL) —~ T T T QFM‘W%J

snydqe], :mwmﬂ:mmﬁizm - Amu wv 9DIAIIG 23 zs.chM G
dVIN spusoqddnig ~ ﬁmu €1) wHOmEoEmm G ..
aviL B o G CHY b mao&gw%m@ -2IpLY. O

1810uy £qe] woydep — (a1 mmv EE?EEMBS D

XY - (e19) %53 D

I} Ud]eI NS me _

OV104 LA LYATYA I JAHNVSIIEA Y
VIVNNNNOM LAHNVSMAEA IO NADH

9S[o141SSUOTPNPOI] }—
IOJUONEI0G . m

P - | UWRUTRIDO O
Suruljojddn — . W EUEDOS O
Burpueyddn - PUWERUUP[Iqi[] 29 -UuIeg [
3urppoasn — PUWEUSPHLL] 29 TNy O
. puwguu33Aqgsrequies
Burrauerd -
puwrewrud3dAg 23 -ofA 0

qeisunuuIoy] \_ o J

Omﬂmbrm:sgovw

bbbl =Y bl

BILAGA 3



0? CASQTST S ST eeke Tee

KF
XS
. l : |
Bestdllar- Produktions- Myndighets-
namnder styrelse, PS ndmnd (er)
Bestdllar- Produktions- < Myndighets-
ocrganisation organisation, —> organisation
PO
i T T T
i Extern | Kund | Medborgare !
, produktion N [ |
i— ——————————— —— —— —— — —— —

I delrapport, projekt C, diskuteras alternativet att fdreligga
myndighetsutdvningen till bestdllarnidmnderna.
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