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Kapitel 1

Om kommunala huvudmannastrategier

1.1  Enavhandling om kommunala
huvudmannastrategier

I denna avhandling studeras kommunala huvudmannastrategier. Sérskilt
fokuseras tekniska verksamheter och hur aktorer inom det kommunala hu-
vudmannaskapet agerar strategiskt for att samspela med omgivningens forut-
sattningar och krav. Konkurrensutséttning och interkommunal samverkan
studeras som tva exempel pé tillimpade strategier for att uppna kostnadspress
och utvecklingskraft. Utgdngspunkten ir att ett strategiskt huvudmannaskap
kan bidraga till att det befintliga produktionssystemet tillgodogdrs innovation-
er for att uppna okad produktprestanda och ldgre total kostnadsniva. Den stu-
derade nivén i organisationerna &r framfor allt ledande tjanstemén med funk-
tionsansvar men kopplingar till bade politisk och operativ niva kommer att
goras. Empiriskt studeras forlopp som utspelats under den senaste tiodrs-
perioden.

1.2 Deempiriska utgdngspunkterna

1.2.1 Ifragasittande av offentliga servicesystem

Den offentliga sektorn har under en lingre tid varit foremal for debatt. Fran
négra hall har sektorns grundlédggande uppgifter for valfardsutveckling fram-
hallits medan andra betraktar offentliga instanser som ineffektiva byrékratier
med en tendens att forbruka mer &n avsett. Ibland uppfattas sektorn som en
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garant fOr réttvisa och jamlikhet medan den stundtals anses sitta sig dver
individuell frihet. Det stora fortroende som sektorn atnjot under 1960- och
1970-talen nér offentliga servicesystem initierades och byggdes ut har under
senare tid 6vergétt i ett allt kraftigare ifrdgasittande (SOU, 1996:169). Det
forefaller inte langre finnas nigra entydiga forestéllningar om vad som dr
onskvirt eller prioriterat och kritik har riktats mot den offentliga sektorns
omfattning, inriktning och utformning.

Det ar inte bara i Sverige som sektorn &r ifrdgasatt utan motsvarande ut-
veckling har dven skett internationellt och under 1990-talet kan négra
gemensamma tendenser skonjas. En sddan tendens géller kostnaderna och
hur stor andel av den totala ekonomin som ska vara offentlig (Berman,
1998; Flynn & Strehl, 1996). I Sverige rader en forhallandevis bred politisk
uppslutning om behovet av att begrénsa offentliga utgifter bade inom statlig
och kommunal forvaltning.' Samtidigt har inte ambitionsnivan i sektorn
sinkts vilket antyder behov av att rationalisera. En andra tendens rér den
offentliga sektorns roll och uppgifter. Det har skett ett skifte ddr marknads-
orientering och konkurrens efterfragas som instrument for att frimja effekt-
ivitet (Blomgqvist, 1996; Boyne, 1999). Dessutom innebar inférandet av LOU
(Lagen om Offentlig upphandling) 1994 en betydande skdrpning av regel-
verket. Betydelsen av att ha tillging till produktion i offentlig regi har om-
varderats ndr kommunal service idag tillhandahélls genom att en offentlig
instans (bestéllare) handlar upp produktionen frén interna eller externa pro-
ducenter. Fragor kring utférandet placeras i allt hdgre grad pa ett kontrakts
avstand fran bestillare och huvudman (Bryntse, 2000).

En tredje utvecklingstendens ror samhéllsorganisationens inriktning och
uppbyggnad. I samband med Sveriges EU-medlemskap aktualiserades in-
delningen i kommuner och l4n. Den traditionella strukturen &r under utred-
ning och ibland dven fordndrad, t.ex. genom bildandet av Skéane l&n och
sammanldggningar av landsting. Samtidigt finns motsatta krafter som verkar
for en 6kad lokal préigel. Forekomsten av kommundelningar och kommun-
delsndmnder indikerar en efterfrdgan pé lokal forankring. For att svara mot
medborgarnas behov behdver den offentliga strukturen utvecklas och for-
nyas. Grinsdragningar mellan samhéllets olika instanser och i férhdllande

L Att en dterhallsamhet med utgifterna 4r angeldget visar sig t.ex. i form av det s.k. ut-
giftstaket for Riksdagen och det s.k. balanskravet (forbud mot att underbalansera bud-
geten) i den kommunala sektorn.
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till privata aktdrer har hog politisk prioritet (Koteen, 1997; SOU, 1996:169;
SOU, 2000:1).

Utvecklingen under senare ar indikerar séledes att den offentliga sektorn
star infor ett omvandlingstryck och det verkar inte ldngre vara sjdlvklart vad
som &r ratt, riktigt eller onskvért. Sektorns aktorer forefaller idag agera uti-
frn nya forutséttningar da politiskt uttalade malséttningar kring t.ex. pro-
duktion i egen regi och regionaliseringsambitioner genomgatt omfattande
revideringar under kort tid.

1.2.2  Strategier inom kommunalteknisk forsorjning
—konkurrens och samverkan

Den stora uppmérksamhet som generellt dgnats at konkurrenslésningar har
ocksé priglat utvecklingen inom den kommunaltekniska forsorjningen i
Sverige. Historiskt har investeringar inom de tekniska verksamheterna
huvudsakligen baserats pa kop frdn externa entreprendrer. Déremot har
drift och underhéll primért skett med kommunala utférare (Hansson &
Mattisson, 1997a). Under 1990-talet har det fran politiskt hall strévats efter
att fordndra denna bild. Den borgerliga regeringen initierade ett generellt
systemskifte till forman for marknadslosningar, bade pé statlig och kommunal
niva. Den tekniska sektorn, med betydande andel externa resurser, ansags
lamplig som foregangare for ytterligare konkurrensutséttning. P4 flera hall
drev borgerliga kommunpolitiker igenom upphandling dven inom drift och
underhall. Frin regeringens sida presenterades ocksa ett forslag om obliga-
torisk anbudskonkurrens inom teknisk forsorjning liknande det som redan
inforts i Storbritannien (Ds, 1992). Obligatoriet for upphandling realiserades
aldrig men initierade experiment med bestéllar/utférarmodeller och kon-
kurrens pa ménga hall i landet. Graden av renodling i dessa konkurrensfall
har varit mycket olika, framfor allt vad géller andelen egen regi.” Ett antal
kommuner avvecklade helt den egna utférarorganisationen och valde kon-
kurrensalternativet fullt ut.

Forutom tavlingsmotivet ansags privata entreprendrer ocksé ha fordelakt-
igare forutséttningar 4n en kommunal produktionsorganisation. Genom att

2 Till exempel upphandlades drift och underhall av teknisk forsérjning bl.a. i Géteborg,
Malmo, Vérgarda, Herrljunga, Solna, Vellinge och Harndsand.
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inte vara bundna till kommunens geografiska omrade (lokaliseringsprincip-
en) fanns forhoppningar om effektivare kombinationer och stordriftsfordelar
1 produktionen. Fran motstdndarna till konkurrenslésningar framholls att
privata entreprendrer ingalunda var enda vigen att realisera dessa fordelar.
Den kommunala regin ansdgs kunna utvecklas genom interkommunal sam-
verkan (Finansdepartementet, 1995:13). Genom att flera kommuner agerar
samfillt dver ett storre geografiskt omrade, bdde i egenskap av bestéllare
och/eller utforare, kan motsvarande fordelar realiseras i kommunal regi. Da
det inom den tekniska forsorjningen finns en tradition av att samverka om
anldggningar inom t.ex. energi och avfall har méjligheterna att utoka detta
att &ven omfatta drift och underhall betonats. Av foresprakare for kommunala
utforarorganisationer har interkommunal samverkan i flera sammanhang
presenterats som en strategi att utveckla produktion i kommunal regi. Den
kommunala formens fordelar i form av t.ex. demokrati och insyn kan via en
samverkan kombineras med mdjligheterna att anpassa verksamhetens volym
efter produktionsforutséttningarna. Genom samverkan hoppades kommunala
organisationer kunna anpassa sitt geografiska verksamhetsomréde efter den
specifika verksamhetens forutsittningar, en flexibilitet som annars varit
reserverad for privata entreprendrer. Ddrmed har tvd fundamentalt olika
handlingsalternativ, konkurrensutséttning och samverkan, framhallits som
lampliga 16sningar av olika aktorer inom sektorn.

1.2.3 Léangsiktiga utmaningar
—kostnadspress och utveckling

Under hela efterkrigstiden har den tekniska forsorjningen kénnetecknats av
en "nybyggaranda”. Huvuduppgiften har varit att ersitta underméliga system
med nya och dédrigenom gora teknisk infrastruktur allmént tillgénglig i sam-
hillet. Tekniska fragor i sig har varit betydelsefulla och formégan att ut-
veckla anpassade 16sningar har varit kritisk. Idag &r situationen annorlunda
dé det finns en fungerande teknisk forsorjning. Tidigare betoning pa invester-
ingar och nybyggnation har dvergétt till att huvudsakligen handla om drift
och underhall, d.v.s. forvaltning av befintliga tillgdngar (Tagesson, 1999;
Svenska Kommunforbundet®). Vil etablerade, men dldrande, fysiska system
ska idag drivas med reducerade anslag (Hansson, 1999). Darmed 6kar ocksé

3 Svenska Kommunforbundet publicerar arligen statistik kring kommunernas samlade
kostnader for gatuforsorjningen (Kommunernas vighéllning) med jimforelser bakat i
tiden.
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kraven pa sektorns aktorer att hantera en situation karakteriserad av mindre
resurser med ofordndrad efterfragan. Dessutom har det tillkommit ny tek-
nik och nya krav frdn omgivningen. Utvecklingen inom miljdomradet har
t.ex. inneburit kontinuerligt skirpta krav och den tekniska forsorjningen har
idag en annorlunda roll inom det ekologiska systemet &n vad som kunde
forutses nér anldggningarna uppfordes. Vidare har dven ny teknologi som
t.ex. IT visat sig tillimpningsbar. Befintliga anléggningar representerar
idag betydande vdrden varfor de inte kan erséttas eller omvandlas utan
mycket stora kostnader. Ddrmed krévs att det nuvarande systemet successivt
kan utvecklas och tillgodogoras innovationer.

Trycket pa forandring kan sammanfattas i att bade tekniska och andra offent-
liga huvudmain star infor tvd grundlédggande utmaningar som kréver samtidig
hantering. Den forsta avser produktivitet och total kostnadsniva. Bade i
Sverige och utomlands har offentliga organisationer erhéllit stora bespar-
ingsbeting samtidigt som det tillkommit nya uppgifter. Aven om situationen
varierar fran fall till fall finns generellt ett behov av att rationalisera inom
dagens forsorjningar (Nutt, 1995; Berg, Boman & Jensenvik, 1998). Sam-
tidigt 4r inte en standardsénkning acceptabelt varfor utmaningen ligger i att
varaktigt kunna utforma produkt och produktion sa att kostnaderna for bade
drift och investering kan rymmas inom tillgéngliga ramar. Att stimulera och
verka for kostnadspress forefaller sdledes vara en central uppgift for kom-
munala aktorer. En andra kritisk utmaning géller de offentliga organisation-
ernas uppdrag och utvecklingsformdga. 1 takt med utvecklingen i samhéllet
fordndras dven kraven pa det offentliga tjédnsteutbudet. Dérfor dr det centralt
att de offentliga tjinsterna utvecklas sa att de tillgodogoérs modern teknologi
och kan moéta behoven hos medborgarna (Ben-Elia, 1996; Boyne, 1999;
Hansson & Nilsson-Hellstrom, 1996). Det handlar dels om effektivitet i
produktionen, dels om att utnyttja modern teknik och kunskap inom den ak-
tuella verksamheten. Séledes ar det viktigt att forsorjningen &r attraktiv bade
vad giller kostnader for produktionen och den kvalitet/prestanda som
erbjuds.

Sammanfattningsvis kan konstateras att samhallsutvecklingen bade i Sverige
och internationellt innebér ett generellt ifrdgaséttande av den offentliga
sektorns nuvarande struktur och inriktning. Det senaste decenniet har karak-
teriserats av omfattande experiment med marknadsldsningar och konkurrens-
utsittning. Inom den tekniska sektorn har ocksa samverkan framhallits som
ett alternativ att utveckla kommunal regi. Férandringstrycket kan sammanfattas
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1tvé grundldggande utmaningar for sektorns aktorer, dels att verka for kost-
nadspress, dels att verka for utveckling och férnyelse.

1.2.4 Fordndringar av strategisk karaktér

En tillbakablick i historien indikerar att kommunerna vid ett flertal tillfallen
tidigare ansetts befinna sig i ekonomiskt besvérliga situationer dér olika at-
girdsforslag dominerat. I slutet av 1970-talet var det framfor allt planeringen
som fokuserades och forbéttrade system for detta forvintades atgirda
problemen (Brunsson & Rombach, 1982; Wiberg, 1987). Tio r senare égna-
des stor uppmérksamhet at organisationens utformning. Decentralisering,
resultatenheter och malstyrning &r exempel pd instrument som forvéntades
bidra till forbéttringar (Collin & Hansson, 1993). Karakteristiskt for 1990-
talet &r att losningarna nu so6ks inom ramen for marknader och deras formaga
att ge konkurrens (Blomqvist, 1996; Rombach, 1997).

Vad som sérskiljer denna sista atgérdsarsenal fran tidigare generationers &r
att kommunens interna angelidgenheter kring organisation och dimensioner-
ing inte ldngre befinner sig i fokus. Marknadsorientering och konkurrensut-
sdttning har istéllet initierat frAgor kring kommunernas forhallande till sin
omgivning, bade vad giller uppdrag och verksamhet. Innebdrden i kommun-
ens uppdrag &r inte lingre uppenbar di produktionen (drift) inte langre &r
nagon sjéalvklar kommunal uppgift (Donahue, 1992; Folster, 1998; Osborne
& Gaebler, 1992). Fragan dr da vilka av de éterstdende uppgifterna som dr
centrala och pa vilket sétt? En fordndrad syn pa forvaltningens uppgift som
producent har ocksé betydelse for politikerrollen (SOU, 1996:169) och dér-
med dven den kommunala demokratin (SOU, 2000:1). P4 samma sitt &r
ocksa intresset for samverkan externt orienterat och bygger pa att kommunen
samspelar med andra aktorer. Tidigare samverkan har primért rort gemen-
samma anldggningar for t.ex. vattenrening eller avfallshantering. Att dven
samverka om l16pande produktion och drift inom den egna kommunens geo-
grafiska omréde 4r emellertid en forhéllandevis ny foreteelse. Denna inne-
bar dessutom att radigheten 6ver den tekniska forsorjningen minskar da
behoven inom den egna kommunen kommer att vigas mot andra kommuners
behov inom samarbetet. Genom samverkan avstdr kommuner darmed fri-
villigt frdn den grundldggande principen om kommunalt sjélvstyre och
radighet inom det egna geografiska omradet.

16



Det senaste decenniets utveckling innebér dédrmed ett ifrdgaséttande av for-
utsittningarna for de kommunala organisationernas engagemang inom t.ex.
den tekniska forsorjningen. Tidigare reformers fokus kring planering och
organisationsutveckling berdrde fragor om hur” kommunerna kan och bor
utforma verksamheten. Fokus 1 1990-talets marknadsreformer har istéllet
aktualiserat fragan om ”vad” kommunerna ska dgna sig at? I diskussionerna
kring konkurrensutsittning har motiven for kommunalt engagemang prov-
ats inom olika aktiviteter som drift, underhall eller 4gande av anldggningar
(Folster, 1998). Detta har ocksé resulterat i fordndringar i den tekniska for-
sorjningen. Framfor allt har en mingd driftentreprenader genomforts men
dven exempel pd att anldggningar avyttrats forekommer.* Det verkar séle-
des som innehallet i det kommunala engagemanget &r under omprévning
inom den tekniska forsorjningen.

En gemensam ndmnare i den omvandling som beskrivs dr en betoning pé
organisationens relation till externa faktorer och andra aktorer. Det &r inte
langre de egna aktiviteterna eller den interna organisationen som férvéntas
besitta den avgdrande utvecklingspotentialen. Denna antas istillet finnas i
interaktion med andra aktorer. Motsvarande utveckling skymtas dven inom
industrin genom t.ex. vertikalt samspel (Cox, 1996) och externa kop (Quinn
& Hilmer, 1994). Genom att samspela med externa aktdrer ges kommunen
mojlighet till en annan handlingsrepertoar och tillgang till andra resurser
och kompetenser. Den grundlidggande Overtygelsen forefaller vara att den
tekniska forsorjningen sannolikt skulle gagnas av annorlunda forutséttningar
for verksamheten. Vidare kan inte dessa fordelar realiseras pa egen hand
utan kommunala aktorer dr beroende av interaktion med andra, antingen i
form av marknad eller i form av samverkan. Bdda angreppssétten innebér
en omfattande omstéllning da de i allt visentligt innefattar genomgripande
fordndringar av den egna organisationen, verksamheten och dess forutsitt-
ningar.

4 Framfor allt 4r det kommunala energiverksamheter som silts till privata intressen men
dven andra exempel finns. Ett av de mer kidnda &r Norrkdpings kommun som samlat
alla va-tillgangar i ett bolag dér en majoritetsandel sedan salts till Sydkraft, d.v.s. va-
forsorjningens anldggningar ar i huvudsak privat egendom.
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1.2.5 Behov av kommunala huvudmannastrategier?

Mot ovanstiaende bakgrund kan konstateras att den tekniska sektorn befinner
sig i en fas av osédkerhet och omorientering dér grundbultarna for verksam-
heten ifragasitts och omprovas. Pa den politiska arenan finns i varierande
grad ideologiska monster och konfliktlinjer kring kommunernas generella
inriktning. Variation rader i synen pa vilka som dr de kommunala organisa-
tionernas uppgifter samt hur dessa forhaller sig till andra aktorer. Sektorns
aktorer forefaller befinna sig i en strategisk fas dar grundldggande forutsatt-
ningar dr under omprévning (Beck Jorgensen, 1981). Detta sker samtidigt i
tva av varandra beroende sammanhang. Dels &r det friga om kommunens
overgripande uppgifter i samhillet, dels ar det frdga om den enskilda for-
sorjningens uppgifter och inriktning. Den pagéende diskussionen kring
konkurrensutséttning och samverkan inom den tekniska sektorn innehéller
fundamentala vigval kring vad som ér prioriterat och angelaget. Inom kom-
munala tekniska huvudmannaskap ér det saledes kritiskt att ta stéllning till
den tekniska infrastrukturens framtida roll och inriktning. Hur avser den
tekniska forsorjningen att forhélla sig till omgivningen och vilka andra
aktorer ar kritiska att samspela med?

Relationen mellan en enskild organisation och dess omgivning har dgnats
stor uppmarksamhet inom forskning och teori kring strategi (Mintzberg,
Ahlstrand & Lampel, 1998). Strategin betraktas vanligen som en &vergrip-
ande ordning som utgdr en brygga, mer eller mindre avsiktlig, mellan en
organisations inre forehavanden och dess yttre kontext. Inom strategiforsk-
ningen har dgnats mycken mdoda 4t att forstd fenomenet strategi och hur det
kan tilldmpas for att identifiera végen till framgéng. Den situation som ovan
beskrivs for den kommunaltekniska sektorn berdr ddrmed frigestéllningar
kring strategi d& det handlar om den 6vergripande ordningen for forsorj-
ningen och organisationens relationer till omgivningen. Oberoende av vad
som kommer ur denna orienteringsprocess kommer de beslut som fattas att
paverka den Overgripande ordningen for hur den tekniska forsorjningen
bedrivs. Darmed kan det vara fruktbart att attackera fragestillningarna
kring den tekniska infrastrukturen utifran ett strategiskt perspektiv.
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1.3 Detteoretiska perspektivet —strategi

1.3.1 Strategi —mest fran foretagsvarlden

Hur kan det komma sig att vissa foretag ar lyckosamma ar efter &r medan
andra, till synes liknande, har svérigheter att hilla sig kvar i branschen &ver-
huvudtaget? Utifrdn denna till synes eviga fraga forsoker strategiforskare
forsta vad som kénnetecknar framgangsrika strategier. Ett grundldggande
antagande &r att utformning av strategi har avgorande inverkan pé organisa-
tionens formaga att prestera, d.v.s. variationer i framgéng antas kunna for-
klaras av variationer i strategi. Att ha en ’béttre” strategi d4n konkurrenterna
forvintas leda till ett béttre resultat. En utvecklad forméga att utveckla orga-
nisationens strategi forvintas ddrmed 6ka sannolikheten for framgang och
maéluppfyllelse. Strategi som akademiskt &mne har expanderat kraftigt under
senare decennier och det finns ett flertal perspektiv (Mintzberg et al, 1998;
Sveningsson, 1999).

Trots att ansatserna dr olika finns ndgra gemensamma karakteristika. Ett sa-
dant foljer av att forskningsintresset huvudsakligen dgnats at privata foretag
och deras forutsittningar. Ett vanligt forekommande antagande i strategi-
teoretiska sammanhang dr darfor att organisationen agerar pd en kommersiell
marknad som kénnetecknas av konkurrens. Ett enskilt foretag konkurrerar
med andra foretag om kundernas efterfragan och strategins syfte ar att skapa
konkurrensfordelar i forhallande till konkurrenter. Framgéng &r ett relativt
begrepp som baseras pa att en enskild organisation presterar béttre &n andra
aktorer. Vanligen operationaliseras detta i termer av avkastning, d.v.s. en fram-
géngsrik strategi kdnnetecknas av att avkastningen 14ngsiktigt &r genom-
snittligt hdgre &dn konkurrenternas. Baserat pa dessa grundforestillningar
agnar sig sedan forskningen &t att utifran olika perspektiv forstd vad som
kannetecknar framgéng och hur framgangsrika organisationer kan skapas
(Brown & Eisenhardt, 1998; d’Aveni, 1995; Eneroth, 1997; Porter, 1991).

Inom strategifiltet finns tvd dominerande traditioner som behandlar olika
aspekter (Rumelt, Schendel & Teece, 1994). Den forsta inriktar sig pa stra-
tegins innehall (content) och utgdr den mest omfattande skolbildningen inom
amnet. Utifran en rationalistisk ansats riktas intresset mot strategins formu-
lering och inre logik, t.ex. formulerad i en plan eller i en position pa marknaden
(Ansoff, 1965; Chandler, 1962; Porter, 1980). Den andra traditionen intresserar
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sig for processen omkring strategin, d.v.s. hur den véxer fram och tilldimpas.
Processteoretikerna kritiserar den rationella ansatsen med argumentet att
det inte dr meningsfullt att rationellt formulera strategier i forvag. Da forut-
sattningarna forédndras snabbare dn genomforandet dr inte ursprungliga planer
avgorande for utfallet. Strategier kan dérmed inte férutséigas utan uppstér i
politiska processer (Pettigrew, 1987) som monster av beslut (Mintzberg,
1978) eller handlingar (Mintzberg, 1987).

Gemensamt for dessa bada traditioner 4r att de betraktar strategi som en
overgripande ordning for hur organisationen agerar och forhaller sig till sin
omvérld. I denna studie kommer strategibegreppet att anvéindas med denna
innebord. Vidare kommer det ocksa att goras atskillnad mellan avsedd och
realiserad strategi (intended & realized strategy) (Mintzberg, 1987). Strategi-
begreppet i denna studie kommer saledes att representera en dvergripande
ordning fOr organisationens aktiviteter i relation till omgivningen. Denna
ordning antas vara ett resultat av en process dir aktorernas initiala inten-
tioner anpassats i takt med att omgivande forutsittningar foréndras.

1.3.2 Offentlig sektor — en egen forskningstradition

Att utrona vad som karakteriserar framgangsrika verksamheter dr naturligtvis
dven intressant inom offentlig sektor. Denna forskning dr emellertid om-
fangsmaissigt avsevart mindre och darfor erbjuder litteraturen forhéllandevis
lite vdgledning till offentliga organisationer i strategiska sporsmal. I synner-
het har den kommunala sektorns aktiviteter hamnat i skymundan, vilket ar
anmérkningsvért dd den lokala demokratiska nivan utgor en central del av
ekonomin i Sverige och internationellt. Karakteristiskt for forskning kring
offentlig sektor ar att den internationellt utgor en sérskild egen tradition
som inte dr baserad pé teoretiska ansatser utan pa det empiriska objektet.
Vetenskapliga journaler * och konferenser® koncentreras kring den offentliga
(eller ideella) kontexten snarare &n kring specifika fragestéillningar eller

5 Till exempel Public management rewiew, Public administration samt Kommunal eko-
nomi och politik.

6 Det finns ett antal organisationer som arrangerar konferenser kring enbart offentliga
organisationer som t.ex. American Society for Public Administration (ASPA). Pa storre
konferenser som t.ex. Academy of Management finns vanligen en separat division som
behandlar offentliga (och ibland dven ideella) organisationer.
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teoretiska utgdngspunkter. Disciplinen &r bred och omfattar ddrmed en varia-
tionsrik flora av ansatser kring den offentliga aktorens mojligheter att agera
i olika situationer. Utan teoretisk forankring far emellertid dessa studier
snarast karaktiren av goda rad eller intressanta erfarenheter (t.ex. Bunning,
1992; Hendersen, 1995). Vanligt r att studera implikationerna av enskilda
fenomen, t.ex. krishantering (Pullen, 1993) eller konkurrensutsittning och
utbildning (Ziggi & McEwan, 1992).

Det finns dock exempel pa studier med teoretiska intressen inom omraden
som t.ex. styrning och samhéillsorganisation (Ackroyd, Hughes & Soothill,
1989; Ben-Elia, 1996; Bozeman & Straussman, 1991; Halachmi & Bouchardt,
1995a; Naschold, 1996; Perry & Rainey, 1988; Rainey, 1989). Ett centralt
tema i dessa studier &r att det rdder betydelsefulla skillnader i forutséttning-
arna mellan offentliga och kommersiella verksamheter. Darfor kravs en
okad forstaelse for den offentliga kontextens sirart. Genom en sadan insikt
ar forhoppningen att det ska vara mojligt att bidra till effektivare system for
produktion av offentlig service. Vidare framhalls forekomsten av ideologiska
uppfattningar och dessa organisationers behov av att soka legitimitet. Vanligen
drivs dessa studier utifran praktikens problem eller intressen och det dr snar-
are undantag &n regel att genomforda studier explicit relateras till generella
teoretiska skolbildningar.” Frimst dgnas intresset &t att jimfora offentlig
sektor i olika ldnder for att finna generella drag och sérdrag for public man-
agement (Flynn & Strehl, 1996).

Det finns ocksd en skandinavisk forskning om den lokala politiska (kom-
munala) nivan. Bland manga olika ansatser kan &tminstone tva traditioner
identifieras. Den med léngst anor intresserar sig for den kommunala kon-
texten med avseende pa ekonomistyrning och intern styrning (Lindkvist &
Cederholm, 1994; Samuelsson, 1990; Solli,1991). En annan forskningstradi-
tion baseras pa en institutionell organisationsteoretisk ansats (t.ex. Bruns-
son & Olsen, 1990; Blomgqvist, 1996; Jacobsson, 1994). Dessa forskare har
foljt den kommunala sektorns reformering utifran institutionella forestéll-
ningsramar med organisationsfragor i fokus. En bredare forskningstradition

7 Ett illustrativt exempel &r t.ex. Halachmi och Bouchardt (1995b) som intresserar sig
for mojligheterna att tillimpa Total Quality Management (TQM) i en offentlig kon-
text. Resultaten fran studien, d.v.s. vilka mdjligheterna ar att tillimpa TQM i en offent-
lig kontext, relateras dock aldrig till en generell teori om TQM utan istillet till logik
och funktionssétt i offentlig sektor.
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kring offentlig sektor, bade i Sverige och internationellt, utgar ifrdn den s.k.
public choice-teorin som betonar forekomsten av konkurrens.® Vad giller
normativa rdd dr public choice-teoretikerna tydligast nér de uppmanar poli-
tiker att gora verksamheten sa konkurrensutsatt som mdjligt for att garantera
effektivitet. Inga av ansatserna har dock som ambition att ge strategi-
teoretiska bidrag men har indirekt givit sdédana genom att bidra till en 6kad
forstaelse for logik och funktionssétt hos t.ex. svenska kommuner.

Under det senaste decenniet har dven begreppet New Public Management
(NPM) lanserats. NPM utgor ett samlingsnamn for en rad olika reformer
kring utformning av offentlig sektor. Med inspiration frdn andra kontexter,
frimst privata foretag, dr idéer som konkurrens, decentralisering, och kund-
orientering centrala (Erlingsdottir, 1999; Klausen & Stéhlberg, 1998). Darmed
innebdr NPM en proaktiv syn pa ledning inom offentlig sektor i motsats till
att utifrdn administrativa utgadngspunkter resonera kring beslut och verk-
stillande. Nya styr- och ledningsformer betonar ledningens aktiva roll for
att paverka utvecklingen i 5nskvird riktning. Aven om NPM som samlings-
namn inkluderar diverse disparata idéer forefaller det rada en samsyn om att
den offentliga kontexten innebdr sérskilda férutséttningar. Forskningen
rapporterar om besvérligheter nér offentliga organisationer tillimpat led-
ningstekniker fran den privata sektorn, t.ex. kvalitetssikring (Erlingsdottir,
1999) eller Total Quality Management (TQM) (Halachmi & Bouchardt,
1995b). Utvecklingen indikerar séledes att inspiration och idéer hamtas fran
icke-offentliga sammanhang. Dessa forefaller emellertid inte omedelbart
tilldimpliga i organisationer med offentliga syften under politisk ledning.
Snarare krdvs modifikation och eftertdnksam tillimpning for att undvika att
avsedda effekter uteblir eller rent av motverkas (McKevitt & Lawton, 1994;
Walsh, 1995).

Strategisk planering &r ett strategirelaterat tema som erhallit uppmérksam-
het, bade teoretiskt och empiriskt. Utifrén en i huvudsak rationell ansats har
forutséttningarna att arbeta med strategisk planering som styr- och forénd-
ringsinstrument studerats (Bryson, 1995, 1999; Joyce, 2000; Koteen, 1997).
Karakteristiskt for dessa studier dr dock att de primért anlédgger ett organisa-
tionsinternt perspektiv. Strategin bestar av artikulerade mal och en plan for hur
de ska kunna uppfyllas. Strategins syfte ar att bistd den exekutiva ledningen att

8 Vid Institutet for Kommunal Ekonomi (IKE) vid Stockholms universitet bedrivs en
omfattande forskning om offentlig sektor baserad pa public choice.
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genomfOra avsedda fordndringar, d.v.s. planen betraktas primért som en in-
tern styrform. Organisationens relationer till omvérlden berérs i begrénsad
omfattning och enbart indirekt.

1.3.3 Politik som studieobjekt — statsvetenskap

En gemensam ndmnare fran studierna ovan &r att de pa olika sitt kommenterar
och gor justeringar kring forekomsten av politik och politiska aktorer. Inom
samhillsvetenskapen dr det framfor allt statsvetare som dgnat sig &t detta. I
modern tid &r studiet av politik intimt forknippat med hur virt demokratiska
system utformas och fungerar. I klassisk mening dr demokrati det samma
som folkstyre. Hur folkstyre ska fungera och organiseras ar emellertid bero-
ende av vilket perspektiv som viljs (Lindensjo, 1999). Att folkstyre &r
Onskvirt forefaller oomtvistat samtidigt som det rdder delade meningar om
hur det kan organiseras (SOU, 2000:1). Forutom att organisera demokratin
behover den ocksd fyllas med ett virderingsmissigt innehdll, ndgot som
kan kallas politik. Med politik avser Lundquist (1992) och Rothstein (1991)
de aktiviteter som leder fram till en accepterad auktoritativ fordelning av
vérden 1 samhéllet, d.v.s. vem som far vad, nédr och hur. Andra definitioner
ar maktutovning (Lundquist, 1994) eller kollektivt beslutsfattande (Hague
& Harrop, 1987). Sammantaget forefaller politik vara forknippat med sam-
hillets beslutsfattande och férdelning av vérden. I en representativ politisk
demokrati av vart slag har vi skapat gemensamma instanser som erkanns av
merparten och vars forehavanden &r reglerade i forvég. Till dessa instanser
viljer vi politiska representanter som kan svara for nddvéandigt besluts-
fattande & det gemensammas végnar (Lundquist, 1998; SOU, 2000:1).
Forutom att fatta beslut finns ocksé ett inslag av implementering, d.v.s. att
verkstélla fordelningar pd avsett sétt. For detta indamaél har det ocksa kopp-
lats en offentlig forvaltning till den politiska féorsamlingen.

Inom statsvetenskapen riktas intresset mot politiken, dess former och dess
konsekvenser. Ett centralt begrepp inom denna tradition ar offentlig policy.
Premfors (1989) jamstdller detta med en programforklaring eller en upp-
sattning uttryckligt deklarerade riktlinjer och de olika &tgirder som vidtas
for att forverkliga den. Det handlar dock inte om enstaka éatgédrder eller en-
skilda beslut. ”Snarare 4r det en frdga om kedjor av beslut. Kedjan dr en poli-
cy, en enskild lank &r det inte” (Premfors, 1989:9). Utifran en forestéllning
om politikern som beslutsfattare antas att en policy formuleras pa den politiska
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arenan med hénsyn till vad som anses angeléget och prioriterat. Dérefter dr
det en fraga for den offentliga forvaltningen att implementera, d.v.s. att rea-
lisera en politiskt beslutad policy.

Idémaissigt uppvisar detta policybegrepp likheter med diskussionen kring
strategi i 1.3.1 ovan. Policyn ger uttryck for inriktning och prioriteringar i
de aktiviteter som forvaltningen har att vidta. Inom statsvetenskapen finns
flera olika teoretiska traditioner i detta sammanhang. Liksom inom strategi-
forskningen finns tvd mer omfattande ansatser med olika betoning. Lange
dominerade den rationalistiska traditionen som dgnade sig at politiskt be-
slutsfattande, d.v.s. hur innehallet i besluten (policyn) véixer fram och formas.
Forvaltningen betraktades emellertid vanligen som en oproblematisk till-
ampare. | beslutsprocessen deltar olika politiska aktdrer som utifrén sina
respektive onskemal gor drag och motdrag for att nd sina malsittningar.
Strategiskt agerande i detta sammanhang avser hur politiska aktorer agerar i
politiska dimensioner utifran politiska malsittningar (Lewin, 1984/1992,
1996). Avviigningarna &r ménga. Ar det programrealisering eller rostmaxi-
mering som dr prioriterat i detta skede? Nér under mandatperioden &r det
lampligt att gora utspel infor ett val? Vilka frdgor ska prioriteras? Vid en
jamforelse uppvisar resonemanget likheter med situationen for ett foretag
som planerar en introduktion av en ny produkt. De rationella ansatserna inom
statsvetenskapen och strategiforskningen forefaller att arbeta med likartade
fragestdllningar fast i olika kontexter, med olika objekt samt med olika
begrepp och analysmodeller.

Aven inom statsvetenskapen har det rationella analytiska perspektivet kriti-
serats. En policy, avsedd eller ej, &r i sig inte avgdrande utan det intressanta
ar snarare dess utfall och effekter. Istillet for att 4gna forskningen at inne-
hallet i policyn anser kritikerna att det &r processen kring dess implementer-
ing som &r relevant. Ingen policy kan inféras momentant utan detta ar fragan
om en process och det dr forst ndr forvaltningen tillimpar och implementerar
en policy som dess verkan avgors (Premfors, 1989). Redan Lindblom (1959/
1988) visade att av aldrig s& vél genomtéinkta policys dterstod endast en
brékdel i den faktiska tillimpningen pa den lokala nivan i forvaltningen.
Den politik som faktiskt realiseras ar en friga om successiva stillnings-
taganden till den radande situationen. Darmed sker inte fordndringar momen-
tant utan i en stegvis process déir inblandade aktorer Iopande justerar uppfatt-
ningar och agerande. Wildawsky (1988) drar motsvarande slutsatser kring
budgetering inom den amerikanska statsforvaltningen. Vad som realiseras,
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t.ex. iform av en budget, &r en konsekvens av en lingre process dér flera en-
skilda individer agerat stegvis givet de forutséttningar och mojligheter som
uppfattas. Lindblom karakteriserade det beteende han observerade som
”muddling through”. Aktérerna s6ker gemensamt, var och en utifran sin
situation, 10sa problem som uppstar varfor den observerbara politiken formas
i de aktiviteter som bedrivs inom forvaltningen, ndgot som vanligen beteck-
nas inkrementalism. Eller som Lundquist (1992:171) sammanfattar: ”En
bra politik dr den som man kan komma 6verens om”. Idémaéssigt delar den
inkrementella ansatsen utgdngspunkter och intresseomrdden med process-
teoretikerna inom strategiféltet. For att forsta utfall och framgang ar det inte
rationalisternas policyinnehdll (jfr strategins innehdll) som 4r avgdrande
utan politiken formas av aktiviteter som bedrivs i férvaltningen vid imple-
mentering (jfr strategi som monster ovan). Lundquist (1994:40) konstaterar
aningen provocerande att “Forvaltningens verksamhet &r politik”.

En grundldggande tes i den demokratidoktrin som tillimpas bygger pa att
politiken styr forvaltningen (Lundquist, 1992). Hur vél detta kan ske &r av-
hingigt hur férvaltningen organiseras samt hur den kan stimuleras att sam-
spela med politiska intentioner (Rothstein, 1994). En central ldnk i demokratin
ar darfor politikens kontroll och styrning av forvaltningen. Utvecklingen i
de offentliga organisationerna under det senaste decenniet har inneburit en
tydligare extern orientering med betoning pa samspel med andra aktorer.
Inférandet av organisatoriska blandformer har gjort 1inken mellan politiker
och forvaltning komplicerad da politiska ideal bryts mot andra logiker och
intressen. Statsvetare har i olika sammanhang framstillt denna utveckling
som problematisk och oroande. Montin (1993) konstaterar att anvéindandet
av marknadsmekanismer i flera avseenden kolliderar med demokrativirden
som ansetts betydelsefulla (medborgare blir kund, politiker blir bestéllare
osv). Enligt Kommunala fornyelsekommittén (SOU 1996:169) ar inte kom-
munen bara en serviceproducent utan dven en rittstatsenhet och en gemen-
skapsenhet, vilket dr svarare att beakta i t.ex. marknadsbaserade styrformer.
Lundquist (1998) efterlyser ett starkare offentligt etos for att betona demo-
krativirdena (i motsats till ekonomivirdena’) som dr politisk demokrati,
rattssdkerhet och offentlig etik.

9 Enligt Lundquist (1998) ir ekonomivirdena funktionell rationalitet, effektivitet och
produktivitet.
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1.3.4 Ett fatal strategistudier 1 offentlig kontext

I strategi- och managementsammanhang noteras féorekomsten av politiker
och politik som en komplicerade forutsittning. Den omvénda instéllningen
framfors fréan statsvetartraditionen. Denna stéller sig skeptisk till att reducera
politikens aktiviteter till formén for t.ex. marknadsmekanismer d4 detta
ytterst anses underminera ett samhélle med en aktiv och férankrad demo-
krati. I bada teoritraditionerna betraktas emellertid strategin/politiken som
vigledande for organisationens aktiviteter. Dessutom antas att denna vég-
ledning fungerar som en sammanldnkande brygga mellan organisationen
och dess externa forutséttningar. Inom bada traditionerna finns dessutom en
rationell ansats (strategins innehéll/policy) och en processorienterad ansats
(strategi som process/inkrementalism). Saledes forefaller de bada teoritradi-
tionerna ha intresserat sig for liknande frigor fast i olika kontexter och uti-
frén olika utgangspunkter (kommersiella intressen/demokrati).

Utvecklingen hittills uppvisar ett tilltagande intresse och tilltro kring ledar-
skap och management inom offentliga organisationer. Empiriskt visar sig
detta genom decentralisering, marknadsreformer och samverkansanstriang-
ningar pé olika arenor. Motsvarande utveckling kan &dven noteras teoretiskt
genom koncept som t.ex. NPM som i 6kad omfattning betonar betydelsen
av en proaktiv ledning. Ett aktivt ledarskap, i motsats till administration av
politiska beslut, innebér att fragestillningar dndrar karaktér fran taktisk till
strategisk niva. Istéllet for att fokusera pé enskilda tekniker som t.ex. budget-
och styrsystem dgnas intresset i hogre grad at organisationens grundldggande
uppgifter. Férutom att som tidigare tillse att avsedda aktiviteter bedrivs
andamalsenligt innebér ett 6kat inslag av management att ledningen behdver
balansera motstridiga krav och agera legitimerande gentemot den politiska
arenan (Golenbiewski, 1987; Rainey, 1989; Pettigrew, Ferlie & McKee;
1992; Ring & Perry, 1985). Att utveckla gemensamma malséttningar som
kan delas av alla tillhor huvuduppgifterna inom ledarskapet (Berg & Jonsson,
1991; Nutt & Backoft, 1992, 1995).

For en aktiv ledningsfunktion 4r det séledes centralt att agera sammanhéllande
och enhetligt pé tvé olika arenor. Dels &r det fraga om att inom organisationen
kunna konkretisera och operationalisera ldngsiktiga malséttningar, dels
krévs att dessa malsittningar ar forankrade och konsistenta pa den politiska
arenan. Detta dr ingen enkel balansakt. Litteraturen 4r forvanansvért be-
gransad inom omradet och studier som berdrt offentliga organisationers
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strategiska inriktning ger inte sédllan svepande slutsatser. Till exempel re-
kommenderas att ledningen “bevarar flexibiliteten” och “motverkar dis-
kontinuerliga férandringar” (Ring & Perry, 1985). Eller att ledningen maste
balansera malséttningar, stod fran omgivningen och den interna kapaciteten
(Heyman, 1987), vilket utgor utgdngspunkt for Joyce (2000) som konstaterar
att det krévs ett tydligt ledarskap i fyra olika strategiska fordndringsfaser
(forbereda, leda, fordndra, samarbeta). Darmed kan konstateras att dven
studier med ett uttalat intresse for strategi snarast drar slutsatser av karaktiren
taktiska tips och rdd till ledningen” framf6r en samlad uppfattning om orga-
nisationens dvergripande inriktning och forhallningssétt till omgivningen.
Det finns emellertid exempel pé studier med en hdgre ambitionsniva da de
utifran respektive utgangspunkter strévat efter att ge en sammanhallen teori
om strategi i en offentlig kontext (Berg & Jonsson, 1991; Nutt och Backoff,
1995).

En studie avser svenska forhallanden och intresserar sig utifran en process-
teoretisk ansats for strategisk ledning pé politiska marknader” (Berg och
Jonsson, 1991). 1 denna antas offentliga verksamheter och folkrorelse-
organisationer kdnnetecknas av andra mélséttningar dn de som giller for
kommersiella foretag. Forfattarnas beskrivning &r att dessa organisationer
agerar pa tva olika marknader samtidigt. Dels 4r det fraga om en politisk
marknad for idéer och ideologier dér organisationen dr beroende av hog
legitimitet, dels dr det friga om en kommersiell marknad dér produkter och
tjdnster avsétts pa konventionellt vis. Darfor finns det anledning att tala om
en ”dubbel marknadslogik”, en politisk och en administrativ. Den strategiska
uppgiften &r att definiera organisationens grundldggande uppgifter i forhall-
ande till omgivningen (politisk logik) och att operationalisera de politiskt-
ideologiskt angivna malen i verksamheten (administrativ logik). Strategisk
ledning karakteriseras déarfor som ett kollektivt resonemang dér det géller att
samtidigt soka legitimitet pa den politiska arenan och effektivitet pa den tekniska/
kommersiella arenan.

En andra strategistudie i offentlig kontext &r amerikansk och égnas 4t strate-
gins innehall ndr Nutt och Backoff (1992, 1995) vidareutvecklar en modell
som &r framtagen fran tobaksindustrin (Miles och Snow, 1978). Istéllet for
politiska marknader talar Nutt och Backoff (1992, 1995) om “oversight
bodies” som den mest betydelsefulla avndmarmarknaden. Dessa utgdrs av
kringgirdande “auktoritativa ndtverk™ i vilka organisationen ingar och som
fordelar for verksamheten nodvéndiga resurser.
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Saledes finns det atminstone tva exempel pa studier som explicit och pa ett
sammanhallet sétt dgnat sig at hur offentliga organisationer agerar strategiskt.
Foérekomsten av politik har en central roll och forfattarna hanterar denna pé tvd
principiellt olika sétt. Nutt och Backoff (1992, 1995) definierar politiken som
en extern variabel for strategin att hantera. Ansatsen fokuserar pd mojligheter-
na for ledningen (tjansteménnen) att agera gentemot de omgivande maktstruk-
turerna, framfor allt befolkade av politiska aktdrer. Berg och Jonsson (1991)
forlagger politikens aktiviteter pa en separat “’politisk marknad” som forekom-
mer parallellt med den traditionella avndmarmarknaden for offentlig service.
Offentlig verksamhet handlar dirmed om att pa ett konsistent sétt agera pa
béda marknaderna samtidigt och risken finns, vilket papekas, att det strategi-
ska ansvaret hamnar i ett “ingenmansland”. Ansvariga politiker fokuserar pa
att skapa extern legitimitet pa den politiska marknaden medan ansvariga tjan-
stemén dgnar sig at den interna tekniska effektiviteten. Ingen aktor tar uttryck-
ligen ansvar for det kollektiva resonemanget, d.v.s. att skapa en vision som &r
meningsfull pa bade den politiska (legitimitet) och den kommersiella (effekt-
ivitet) marknaden. Ansatsen dr bred och har sin styrka i att explicit tilldela poli-
tikens aktiviteter en roll i processen kring strategin, nagot som ar ovanligt.
Kiritik kan emellertid ocksé riktas mot att anvinda marknadsmetaforen for att
beskriva politikens aktiviteter (North, 1993). Forfattarna pekar emellertid for-
tjanstfullt ut det ingenmansland som kénnetecknar situationen for en kom-
munal huvudman (Berg & Jonsson, 1991). Denna studie kommer att 4gnas &t
detta ingenmansland for att undersdka mdjligheterna att eventuellt befolka det
med begreppet huvudmannaskap inom enskilda forsérjningar.

1.4  Studiens inriktning och syfte

1.4.1 Kommunen som aktér —om huvudmannaskap

Samtidigt som det politiskt rdder delade uppfattningar om vilka som &r
kommunernas centrala uppgifter finns en omfattande juridisk reglering
kring ansvar och skyldigheter. Kommunallagen (SFS 1991:900) slar fast att
kommuner har tvd kompetensomraden, frivilliga verksamheter och special-
reglerade (av staten tilldelade) verksamheter.'” Inom béda kompetensomradena

10 Andelen specialreglerad verksamhet ér omfattande, 1994 var den 75% (Warnling-
Nerep, 1995).
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betraktas dock kommunen som ytterst ansvarig for de aktiviteter som sker,
d.v.s. &r huvudman (Statskontoret, 1994). Begreppet huvudman ar emeller-
tid inte entydigt. Inom civilritten anvénds begreppet for att beskriva for-
hallandet mellan fullmaktsgivare och uppdragstagare. Inom det offentlig-
rattsliga omradet ar innebdrden emellertid en annan. Statskontoret (1994:15)
citerar Kommunal uppslagsbok fran 1992 som slér fast att huvudmannaskap
ar ”inom forvaltningsratten den myndighet eller det samhéllsorgan som har
det ekonomiska ansvaret for en viss forvaltningsverksamhet.” Dessutom
papekas att denna definition kan utdkas for att ocksa omfatta politiska
avvigningar, d.v.s. huvudmannaskapet innebdr bade ett ekonomiskt och
politiskt ansvar. Noteras bor emellertid att det inte finns ndgon legal defini-
tion av huvudmannaskap inom offentlig rétt. Med négra fa undantag, t.ex.
va-lagen och kollektivtrafiklagen, anvénds inte begreppet alls i lagtexter. I
Statskontoret (1994:15) slas emellertid f6ljande fast.

Ett huvudmannaskapsansvar innebér ett aliggande att skota en viss verksamhet
[fet stil i original], att fullgdra en viss (som regel obligatorisk) uppgift. Ett kommu-
nalt huvudmannaskap kan inte 1dggas ut pa entreprenad eller liknande. Det &vergri-
pande ansvaret for att verksamheten i sddana fall skots tillfredsstéllande tillkommer
fortfarande pa kommunen/huvudmannen.

Noterbart ar att det framfor allt &r fordelningen av ansvar som ar utmérkande
for huvudmannaskapet. Dérav foljer att begreppet primért forknippas med
en juridisk innebord. Daremot stipuleras inget om hur huvudmannaskapet
ska utdvas eller vilka aktorskategorier som &r centrala. Varje enskild kom-
mun kan definiera huvudmannaskapet till innehéll och omfattning vad géller
verksamhetens ambitionsniva, prioriteringsordningar samt organisation.'
Inom den juridiska personen kommunen finns séledes en stor frihet att ut-
ova huvudmannaskapet efter de behov som anses foreligga.'” Saledes kan
konstateras att begreppet huvudman snarast ar en juridisk fordelning av
ansvar. I den fortsatta framstéllningen kommer begreppet huvudman dérfor

11T den senaste reformeringen av kommunallagen (SFS 1991:900) ges i normeringar
kring kommunernas organisation och interna struktur. Istéllet betonas att denna valfri-
het &r en central del i den kommunala sjélvstyrelsen.

12 Noteras bér att inom vissa s.k. specialreglerade verksamheter finns en omfattande och
normerande lagstiftning. Denna &r emellertid utformad sé att den kommunala nivan
fortfarande har stor frihet att prioritera och organisera verksamheten. Jamfor t.ex. med
kommunernas mdjligheter att sjélva besluta om storleken pa det socialbidrag som en-
ligt lagstiftningen &r obligatoriskt.
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att reserveras for den juridiska innebdrden av ytterst ansvarig for en enskild
forsorjning.

For att svara pa fragan om hur huvudmannens ansvar omvandlas till hand-
ling kommer begreppet huvudmannaskap i denna studie att anvéndas i en
verkstillande och operativ innebdrd. Med begreppet huvudmannaskap re-
presenteras hur huvudmannens ansvar inom en enskild kommunal forsorj-
ning organiserats, d.v.s. hur ansvar och aktiviteter fordelats pa aktorer inom
kommunen. Utgdngspunkten dr att varje forsérjning kan hanteras enskilt.
Perspektivet tas utifran ledande tjinstemén som tillsammans med politiker
pa central och nimndsniv4 tillser att en kommunal f6rsorjning faktiskt sker.
De aktorer som inom kommunen svarar for utformning av en férsorjning
och att den operativt utfors konstituerar ddrmed ett huvudmannaskap for
forsorjningen. Hur detta huvudmannaskap utformats och fordelats mellan
deltagande parter varierar for varje enskild situation, d.v.s. dr en empirisk
fraga. I denna avhandling utgar jag ifran att det inom varje kommun é&r
meningsfullt att tala om ett huvudmannaskap for varje enskild forsorjning
och att detta manifesterar de intentioner och handlingar som kan hinforas
till huvudmannen. Att svara pa omgivningens omvandlingstryck &r saledes
en fraga for huvudmannaskapet inom respektive forsorjning som samman-
taget svarar for att utbud och kostnadsniva motsvarar behoven i samhéllet.

1.4.2 Studiens syfte

Sammanfattningsvis kan konstateras att den kommunaltekniska sektorn
idag befinner sig i en kritisk fas av omprovning da bade aktorerna sjdlva och
den produkt de tillhandahéller &r ifragasatta. Framstillningen ovan baseras
pa en forestéllning om strategi som forklaring till prestationer och fram-
gang. Kunskapen om hur kommunala huvudmén kan agera i en situation av
strategisk omorientering av detta slag dr begrénsad. Den strategiteoretiska
begreppsapparaten dr huvudsakligen utvecklad fran studier av kommersiella
aktorer som antas soka effektivitet i en kommersiell kontext. Kommunala
huvudmaén kénnetecknas emellertid av en politisk kontext och en politisk
ledning, ndgot som strategiforskarna dgnat begriansad uppmarksamhet. Det
ar istdllet statsvetarna som intresserat sig for den politiska miljon. Inom
denna tradition dr dock utgangspunkterna annorlunda dé teorin fokuserar
aspekter kring demokrati. Saledes kan det vara teoretiskt intressant att till-
dmpa ett strategibegrepp i en politisk miljo och att kombinera de bada
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ansatserna. Avhandlingens studieobjekt &r kommunala huvudmannastrategier
inom teknisk forsorjning. Utgangspunkten tas saledes fran nivan for en
enskild forsorjning och de forutsittningar, strategiska och operativa, som
géller ddr. Verksamheten utgér en delvis sjalvsténdig forsorjning som dock har
beroenden till andra kommunala enheter bade strategiskt och operativt.

Fran savél praktisk som teoretisk synpunkt &r det darfor intressant att stélla
foljande overgripande fraga:

Hur utvecklas och tilldmpas strategier for kommunala huvudmannaskap?

Svaret pa fragan soker jag i en kommunalteknisk kontext genom att studera
sex olika empiriska fall dér fordndringar av strategisk art har initierats. Mot
denna bakgrund kan studiens syfte formuleras.

Studiens syfte dr att utveckla en referensram for att beskriva och analysera
kommunala huvudmannastrategiers utveckling och tilldmpning.

Detta syfte gér att dela in i tre delsyften:

* Att utveckla en referensram for strategi i politiskt styrda organisationer.

« Att identifiera och beskriva innehéllet i tva alternativa huvudmanna-
strategier.

*Att analysera hur huvudmannastrategier utvecklas och tillimpas.

I sammanhanget finns anledning att papeka att det empiriska materialet ar
avgrénsat till primdrkommuner. I de teoretiska utgangspunkterna, framfor
allt de statsvetenskapligt baserade, har politik studerats i bide statlig och
kommunal kontext. Formulering av syfte och studieobjekt i denna studie
innebér dock att jag inte har for avsikt att uttala mig om forhallanden inom
statlig sektor.

1.5 Avhandlingens disposition

Studien &r strukturerad enligt f6ljande. | kapitel tva redogérs for studiens
metod. [ kapitel tre ges en empirisk bakgrundsbeskrivning i tva avseenden,
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dels diskuteras behovet av kostnadspress och utveckling, dels tillimpningen
av konkurrensutsittning och samverkan. Kapitel fyra dgnas ét en teoretisk
oversikt kring strategi. I framstéllningen identifieras tva olika strategiper-
spektiv som gemensamma for strategi och statsvetenskap. [ kapitel fem gors
en karakteristik av den offentliga sektorns specifika kontext med avseende
pa strategi. Dessutom avslutas kapitlet med en sammanfattning av studiens
referensram. [ kapitel sex presenteras tre empiriska fall av konkurrens-
utséttning; Vaxholm, Vallentuna och SKAFAB. Kapitel sju innehaller tre
empiriska fall av samverkan; TENK, diverse samverkansexperiment inom
va, samt Falun/ Borlénge. Kapitel dtta dgnas at att analysera de béda strate-
gierna konkurrens och samverkan med avseende pa konstaterat utfall kring
kostnadspress och utveckling. I kapitel nio diskuteras formering av huvud-
mannastrategier med avseende pé utveckling och lirande. Avslutningsvis pre-
senteras studiens resultat i kapitel tio.
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Kapitel 2

Studiens metod

2.1 Om metoder och kunskap

Vad som karakteriserar vetenskapliga studier i forhallande till annan kun-
skapsproduktion ar dess systematik. Genom att explicit redogora for val
och tillampning av metod &r syftet att ge ldsaren mdjlighet att virdera resul-
taten, d.v.s. avgora om pastdenden och slutsatser &r trovéirdiga. Beskriv-
ningar av tillvigagéngssétt ger ocksa mojligheter att upprepa en process for
att gora jamforelser eller kontrollera giltigheten. Férekomsten av denna
systematik avgor om en studie kan anses vara forskning och bli accepterad
inom forskarsamhillet. Vad som kdnnetecknar vetenskaplig systematik rader
det dock ingen entydig konsensus om utan vanligen kdnnetecknas ett &mne
av flera konkurrerande uppfattningar. Kuhn (1962) bendmner sddana upp-
fattningar dominerande paradigm och dessa uttrycker centrala fundamenta
som utgangspunkt for forskningen. Paradigmet avgodr vilka problemstill-
ningar och vilka typer av resultat som dr mojliga, d.v.s. vad som é&r veten-
skaplig kunskap och inte. Pa s vis utgor ett paradigm granser for vad som
ar mojligt att beforska och utgdr samtidigt kriterier for utvirdering av slut-
satser och resultat. Aven om variationsmdjligheterna dirmed dr mindre
inom ett paradigm lamnar detta inte forskaren utan kritiska val. For att ge-
nomfora en vetenskaplig undersokning behdver ett antal avvigningar goras
for att metoden skall passa for att besvara syftet. Genom val av metod avgor
forskaren hur olika pusselbitar som teori, empiri och analys forhéller sig till
varandra och vilken typ av slutsatser som kan genereras.

Objektet i denna studie utgdrs av kommunala huvudmannastrategier.
Négon teori som skarpt avgrdnsat avser sddana har jag inte funnit. Ambi-

tionen i innevarande studie dr darfor teorigenererande till sin karaktér. [ en
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sddan situation stdr forskaren infor ett val om hur ny teori kan genereras. Ett
alternativ &r att utifran befintlig relaterad teori formulera hypoteser som kan
provas mot det empiriska materialet (Popper, 1974). Ett annat alternativ dr
att anvinda insamlad data for att sdtta samman ny teori, vilket dr det an-
greppssitt som anvints i foreliggande studie. Detta innebér dock inte att det
saknas generella teorier, varken om kommuner eller strategier. Snarare fore-
kommer det teoretiska luckor inom de frageomriden dér denna studie hor
hemma. Ambitionen dr att via insamlad data kunna formulera ny teori ge-
nom att antingen forena redan existerande teorier eller som egna monster i
det empiriska materialet. Pa sa vis dr forhoppningen att tita de kunskaps-
luckor som identifierats. Utifran ett teoriutvecklande syfte ar det oldmpligt
med en kvantitativ datainsamling (t.ex. via enkit) da det inte finns nagon
stabil teoretisk grund att stddja datainsamlingen pa. Utan tillrickliga for-
handsindikationer om vilka fragor som ar relevanta krévs darfor att det em-
piriska arbetet inledningsvis bedrivs brett. Successivt kan sedan uppmark-
samheten fokuseras till de data som upplevs relevanta.

2.2 Valav teoretiskt perspektiv

Av problemdiskussionen i kapitel ett framgar att den kommunala sektorn
befinner sig i en fas av ifrdgaséttande och omvandling. Utifran empiriska
iakttagelser om upplevda problem och foreslagna 16sningar har fragor av
forskningsméssig generell karaktdr formulerats. En gemensam nédmnare i
beskrivningen ror kommunens forhallande till omgivningen. Fragestillning-
en berdr avvigningar om vilka som dr kommunens grundldggande uppgifter
kring samhéllets tekniska forsorjning och pé vilka villkor den ska skdtas.
Politiker savil som tjédnstemin efterlyser vigledning kring hur de kan for-
halla sig framgéangsrikt i en sddan omvandlingsprocess. I detta avseende &r
frdgorna i studien empiriskt drivna. Samtidigt var detta ocks4 ett centralt ar-
gument for att som teoretiskt perspektiv vilja strategi, vilket gjordes tidigt i
processen. Huvudfaran inom strategiforskningen goér ansprak pd att forklara
organisationers framgang utifran strategin som en brygga mellan interna
forhéllanden och externa villkor (se vidare kapitel fyra), ndgot som passar
mina fragor val.

Aven om strategibegreppet var intressant och fruktbart i sammanhanget visade
sig det strategiteoretiska perspektivet innehélla svérigheter. Teorin baserades i
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allt vésentligt pa ett antagande om att framgang avgors pa konkurrensutsatta
marknader med frivilligt deltagande. Teoretiska begrepp som konkurrens-
fordel och alternativ avkastning var emellertid inte ldmpligt att anvénda i
politiskt styrda organisationer dér verksamheten priméart har demokratiska
syften och styrs utifran politiska malséttningar som t.ex. ideologi. For att
kunna forhalla mig till forekomsten av politik vinde jag mig till statsveten-
skapen och dess deldisciplin forvaltning som dgnar intresset at den offentliga
forvaltningens roll och uppgift. Dessutom anvinds ett policybegrepp som
uppvisar sldktskap med strategibegreppet, fast p4 den politiska arenan.
Diarmed indikerades mojligheter att integrera strategibegreppet med policy-
begreppet for tillimpning pd kommunala huvudmén. Efterhand som dessa
bada perspektiv upplevts kompletterande och ddrmed 6msesidigt utveck-
lande har det inte funnits anledning att revidera det initiala valet av strategi-
teori.

Val av teoretiskt synsétt dr en central metodologisk fraga eftersom de teorier
som studerats varit viktiga for att skapa teoretiska forestdllningar och tolk-
ningar av det empiriska materialet. En central fragestillning i forskning om
strategi avser strategins innehéll. Utgangspunkten i denna studie tas ifrén
tva olika typstrategier som identifierats som empiriskt forekommande, kon-
kurrens och samverkan. Ett strategiinnehall av konkurrens eller samverkan
har dédrmed betraktats som “givna” i studien, 4ven om andra mojligheter
fanns. For att kunna tolka innehéllet i dessa bada strategier kravs att de for-
ankras teoretiskt. Stélld infor detta teorival valde jag en pragmatisk instéll-
ning och sokte brett efter generella utsagor som var mojliga att applicera pa
respektive typstrategi.

Vad giller konkurrensutsittning inkluderade detta erfarenheter av upp-
handling av kommunal verksamhet generellt. En sddan s6kning bringade
framfor allt fram studier utifran teori om public choice. Utifran den presen-
tation som gors i avsnitt 3.4 kan konstateras att denna litteratur, dels framst
dgnats at att jaimfora effektivitet mellan privat och offentlig regi, dels pri-
mirt baseras pd kvantitativa studier fixerade vid en tidpunkt. Liten upp-
mirksamhet dgnades at effekter 6ver tiden vid upprepning av kontrakten
dven om detta var ndgot som efterlystes. For att besvara fragan om huvud-
mannastrategins formering kriavs en mer dynamisk ansats da detta avser ett
forlopp Gver en langre tidsperiod. Darmed gavs mojligheter att beakta upp-
repade kontrakt i analysen, ndgot som mot ovanstdende bakgrund ansags
Onskvirt. For samverkan var det svérare att finna ndgon uttalat relaterbar

35



teori till samarbeten inom den kommunala kontexten. Jag har inte funnit
nagra studier alls avseende kommunal teknik vilket gjorde det svart att 1 for-
védg formulera teoretiska postulat. For att kunna skapa ndgon forstaelse for
innehéllet 1 en samverkan valde jag att ta fasta pa inslaget av interorganisa-
torisk integration. Utifrdn detta sokte jag efter tillimpliga erfarenheter inom
teori om samarbeten och om fusioner/uppkop. I kapitel tre presenteras déar-
for de teoretiska utgdngspunkterna om vilka férvéntningar det finns anled-
ning att koppla till tillimpning av konkurrens respektive samverkan. Dessa
forvantningar konfronteras sedan med studiens empiri i kapitel &tta.

Studiens referensram utvecklas over tvé kapitel. I kapitel fyra presenteras
strategidisciplinen och dess centrala antaganden i forhallande till statsveten-
skaplig teori om politik och forvaltning. En central fraga i denna studie &r
vad som sérskiljer politiska organisationer. I kapitel fem konfronteras stra-
tegiteorins grundldggande postulat med den politiskt styrda kommunens
forutséttningar. Darefter sammanfattas ocksa den referensram som i kapitel
nio anvands for empirisk analys och utgor grund for de slutsatser som dras.

Att kombinera perspektiv fran olika tanketraditioner dr samtidigt riskfyllt
(Alvesson, 1996). Svarigheter att halla ihop och hantera analysen riskerar att
resultera i en ytlig och amatormassig behandling av respektive teori. En stor
del av tdnkandet kring offentlig sektor och dess utformning hiarstammar fran
statsvetenskaplig forskning. Inte minst avseende normativa ideal kring sam-
hillets uppbyggnad och former for demokrati. Jag har dock startat fran en
strategiteoretisk utgangspunkt. Strategiteori har konfronterats med forutsétt-
ningar och villkor i politiskt styrda organisationer. Successivt har jag kunnat
notera avvikelser mellan strategiteorins antaganden och kommunens forut-
sattningar. I takt med detta har begrepp och teori himtats fran statsvetenskap
for att forklara observerade fenomen och samband. Mitt angreppssitt kan
liknas vid att jag konfronterat fenomenet strategi med den politiska kontexten
som visat sig krdva statsvetenskapliga begrepp for att forstas. Darmed uppstar
fragan om jag har fangat relevanta delar inom respektive teori och uppfattat
dem ritt, d.v.s. om jag uppnaétt teoretisk validitet (Eneroth, 1997). Med tanke
pa den akademiska &mnesindelningen maste detta problem anses storst avse-
ende den statsvetenskapliga teorin. For att 6ka validiteten i detta avseende har
jag studerat dversikter som sammanfattar teorins rickvidd och styrkor/svaghet-
er. Inte minst demokratiutredningen (SOU, 2000:1 inklusive bilagor) har varit
behjilplig i detta avseende for att bista vid urval. Denna form av systematik
kan emellertid enbart reducera riskerna. Totalt sett maste &nda accepteras att
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den teoretiska behandlingen blir mindre ingdende vid tillimpning av flera
traditioner. Samtidigt maste denna risk vigas mot den potential och det even-
tuella djup som kompletterande teorier kan bidra med.

Dessutom fanns det ytterligare andra teoretiska ansatser som studien kunde
baserats pa. En mojlighet vore att enbart utga ifran teori om public choice
(Jonsson, 1993). Denna teori baseras emellertid uteslutande pd en ideologisk
uppfattning om marknader som organisationsprincip. I denna studie vore
detta problematiskt ur tva aspekter. For det forsta fokuserar ansatsen primért
ekonomisk effektivitet och skulle dirmed inte kasta ytterligare ljus 6ver inne-
héllet i den politiska styrningen. For det andra vore ansatsen inte tillimpbar
pa samverkan. Darmed ingér public choice-studier enbart som komplement
nér det ar tilldmpligt. Ytterligare ett mojligt perspektiv vore att anvénda sig
av “resource dependency” teori (Pfeffer & Salancik, 1978) som forklarar
organisatoriskt beteende utifrdn formégan att hantera beroenden till aktorer i
omgivningen. Aven stakeholderteori vore mojlig da den #gnar sig at organi-
sationens relation till omgivningen och betonar formagan att hantera organisa-
tionens intressenter (Barnard, 1938/1968; Plender, 1997). Ingen av dessa ar
emellertid utvecklade for tillimpning i politiska organisationer. Val av styr-
ande politiker och kontraktering av leverantorer sker enligt formella regler.
Aven relationen till avnimarna 4r normerad genom sirskild reglering inom
t.ex. omsorg och miljd, vilket ger mindre utrymme for aktdrerna att agera
och aktivt hantera beroenden till omgivningen. Utifran ett stakeholderper-
spektiv uppstéar dessutom problem att identifiera vilka som ar stakeholders.
Alla invanare har definitionsmissigt samma réttigheter gentemot kommunen
och har genom val erhallit inflytande i forhéllande till detta. Dessa teoriers
styrka i form av att spegla forutsittningar i specifika situationer motverkas
av forekomsten av formella regler, vilket reducerar deras forklaringskraft.

2.3 Studiens uppldggning

2.3.1 Enfallstudieansats
Syftet i denna studie &r att bidra med en konceptuell utveckling for att addera

nya, hittills undanskymda, aspekter kring strategi i politiskt styrda organi-
sationer. Likt andra studier med liknande explorativ inriktning (Eneroth,
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1997; Sveningsson, 1999) har jag darfor arbetat kvalitativt och med en fall-
studieansats. Att vdlja metod kan jamstéillas med att vilja strategi for forsk-
ning (Yin, 1994) och olika metoder har olika starka respektive svaga sidor.
Darfor maste metodens tillimpbarhet diskuteras i forhéllande till studiens
syfte. Beroende pé vilka fordelar som efterstrévas, avgdr dessa lampligheten
hos olika metoder. Eisenhardt (1989:534) konstaterar att: ”The case study is
a research strategy which focuses on understanding the dynamics present
within single settings.” Yin (1994:13) konstaterar att en fallstudie “investi-
gates contemporary phenomenon within its real life context, especially
when the boundaries between the phenomenon and context are not clearly
evident.” Yin sammanfattar och konstaterar att fallstudier &r lampliga for att
svara pa fragor av karaktidren “hur” eller “varfor”.

Metoden ar anvéandbar for att studera processer eller handelseforlopp dver
tiden och i den kontext dér de utspelas. Varje objekt hanteras i sitt samman-
hang, bade rumsligt och tidsmissigt, for att ge en battre forstaelse for hur de
relaterar till andra relationer och processer. En av fallstudiens fordelar ar sa-
ledes att den kan hantera fenomen som &r komplexa och kontextuellt bund-
na. Metoden har emellertid d4ven svagheter. En av de allvarligare 4r att den
inte medger empiriska generaliseringar. Detta dr emellertid inte heller av-
sikten utan resultaten fran en fallstudie syftar till att generalisera mot en teo-
ri (Yin, 1994; Eisenhardt, 1989; Ryan, Scapens & Teobald, 1992). Metoden
syftar till att utveckla teorins generalitet (flexibilitet) for att kunna técka
aven studerade fall. Syftet med foreliggande studie &r av explorativ karaktér
dé ambitionen &r att forklara hur huvudmannastrategier formeras. Dirmed
rekommenderar Yin (1994) en fallansats for att hantera fragan i sitt samman-
hang och déir kunna sdka forhallandevis brett efter forklaringar.

2.3.2 Valavfall

En central metodfraga i en fallstudie ar val av fall att studera da dessa méste
viljas sa att de stodjer syftet. I ett forsta steg valde jag att 4gna studien at
kommunalteknisk forsérjning och dtminstone tre argument kan anges for
detta. Ett forsta argument géller den tekniska sektorns langa tradition av att
arbeta med entreprendrer for anldggningsarbeten. Vid studium av konkurrens-
utsittning fanns ddrmed bade erfarenheter och aktdrer &ven om de inte av-
ség drift och underhall. Férhoppningen &r ddrmed att observationerna &r
mindre slumpartade dn inom verksamheter med nyetablerade entreprendrer
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eller inom omraden som helt saknar standarder for upphandling. Ett andra
argument hinger samman med den ekonomiska utvecklingen da foretradare
for teknisk forsorjning hdvdade att de tvingades rationalisera mer dn andra
kommunala verksamheter. Nér denna studie initierades var detta primért en
uppfattning som hivdades pa branschkonferenser men senare studier visa-
de att den tekniska sektorn reducerat kostnaderna med ca 10% mer &n andra
verksamheter (Hansson, 1999). Utifran forestéllningen att ett hdrdare omvand-
lingstryck okar kraven pé strategiskt agerande framstod teknisk forsorjning
som intressant att studera. Ett tredje argument ar att den tekniska forsorj-
ningen ar territoriellt bunden till kommunen genom anviandandet av anlagg-
ningar. Inom andra forsorjningar finns en tradition av utbyten nér det egna
underlaget inte &r tillrackligt, t.ex. gymnasieskolan. Den tekniska infra-
strukturen &r bunden till kommunen vilket forefaller betydelsefullt i sam-
band med samverkan. Genom att det inte &r mdjligt att transportera avni-
marna eller behoven méste samverkan med nédvéndighet innefatta radighet
over det egna geografiska territoriet. Givet kommunallagens lokaliserings-
princip stéller detta sérskilda krav pd en samverkansprocess som kan vara
av teoretiskt intresse att finga upp.

For att uppna teoretisk generalisering (Eisenhardt, 1989; Scapens et al,
1992) rédcker det inte att vilja bransch utan det krévs att fall viljs sa att de
erbjuder en aspektrikedom och bredd (Patton, 1990; Yin, 1994). Jag har i
denna studie inkluderat sex olika fall, ett resultat av en kombination av med-
vetna val och slumpens inverkan. Vért att notera ar darfor att studien under
processens ging genomgatt en forskjutning i objekt och syfte. Initialt var
studien enbart inriktad pa att studera kommuners strategier kring upphand-
ling och konkurrensutsattning. Under tidigt 90-tal knéts stora forhoppningar
inom teknisk forsorjning till kommunala huvudméins mojligheter att kon-
kurrensutsitta driftsverksamheten for att uppna kostnadsreduktioner. Detta
var utgangspunkten for den empiriska studien som inleddes 1993 med av-
sikt att studera konkurrensutséttning och bestéllarstrategier.

Vid val av empiri framstod tvd kommuner som sérskilt intressanta. Efter-
som Vaxholm var den forsta kommunen i landet som 1988 konkurrensutsatte
hela drift- och underhallsverksamheten (DoU) inom den tekniska forsorj-
ningen var detta ett intressant objekt att studera. Nir grannkommunen
Vallentuna, som andra kommun, gjorde motsvarande atgérd 1990 var det av
tva skél intressant att f6lja utvecklingen dven hér. Det forsta var att entre-
prendren var densamma i bdda kommunerna. Ett andra skél var att bade
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bestillare och entreprendr betonade férdelarna med att entreprendren kunde
agera Over ett storre geografiskt omrade. Tillsammans representerade dessa
bada kommuner och entreprendren ddrmed en unik mojlighet till datafangst.
I 6vrigt i landet fanns endast ndgot enstaka exempel pa tekniska driftentre-
prenader, t.ex. i Are. I en forsta studie (Mattisson, 1995) jimfordes entrepre-
naderna i Vaxholm och Vallentuna med upphandlingar hos Trafikkontoret i
Goteborg (DoU av gator) och Parkforvaltningen 1 Malmo (DoU av stadens
gronytor).

Om jag kan sdgas ha valt att studera konkurrensansatsen géller det omvénda
for samverkanskonceptet. Samtidigt med empiriska studier av konkurrens-
utsatta entreprenader erhdll den kommunaltekniska forskargruppen i Lund
en forfrdgan om medverkan i ett projekt om samverkan. Forfragan géllde att
forutsattningslost studera processen runt ett i landet unikt” projekt (TENK)
och vilka eventuella konsekvenser det inneburit. Under arbetet med denna
studie (Hansson, Isacsson, Mattisson & Nilsson-Hellstrom, 1994) framgick
att det fanns berdringspunkter med min avhandlingsstudie kring bestéllar-
strategi och konkurrens. Nar TENK-projektet avslutats kom en forfragan
fran Vatten- och avloppsverksforeningen (VAV) om att medverka i ett lik-
nande projekt om va-samverkan omfattade ett antal olika kluster av kom-
muner som visat intresse for att samverka. Projektet lades upp sé att kom-
munernas tekniskt ansvariga, eller va-ansvariga, baserat pa forutséttningar-
na i sin region, gruppvis skulle utveckla ett samverkanskoncept och virdera
det. Min insats i projektet var sedan att sammanstilla de olika regionala
samverkanskoncepten och att analysera materialet med avseende pé princip-
iella strategiska fragor och ekonomisk potential. I detta ldge hade jag till-
géng till ett unikt material i tvd avseenden. Projektet kring TENK innefatta-
de en unik empiri da det var forsta gangen som kommuner frivilligt forsokte
att samordna drift av kommunalteknisk verksamhet. Inom va-projektet hade
jag tillgang till beddmningar och stéllningstaganden kring samverkan fran
ett antal av va-sektorns ledande aktorer dir dessa utvédrderat konceptet uti-
frén kriterier motsvarande de som figurerat i min konkurrensstudie (Hans-
son & Mattisson, 1995). Da samverkansempirin var relevant och inte motte
nagra analytiska hinder inkluderas dven samverkansansatsen i avhandlings-
studien. P& sé sitt yppades mojligheter till jamforelser vilket skulle ge det
empiriska materialet och genererade slutsatser en storre bredd.

I arbetet med att fordjupa den initiala studien kring konkurrens uppstod di-
verse praktiska problem som forsvarade access till nddvéndig data i fallen
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frén bdde Malmé och Géteborg." For att bredda det empiriska materialet
ytterligare valdes istdllet att inkludera SKAFABs upphandlingar av tran-
sport av hushallsavfall. Detta exempel valdes av flera orsaker. Det var bl.a.
Onskvért att inkludera en storre organisation och kommun. Dessutom var
avfallsverksamheten intressant som jamforelse till gata, park och va. Dessa
entreprenadkontrakt avser inte forvaltning av fasta anldggningar utan enbart
avser transporttjanster samtidigt som det finns en lang tradition av entrepre-
nadlosningar inom sektorn. Avfallsverksamheten utgjorde dérfor en lamp-
lig referensverksamhet och SKAFAB var intressant i flera avseenden. I
bolaget fanns en uttalad policy om att blanda egen regi och externa entre-
prendrer. Dessutom har bestéllarfunktionen arbetat medvetet med att justera
och anpassa den geografiska strukturen i samband med varje upphandling,
vilket var intressant fran struktursynpunkt relativt ssmverkansansatsen.

Aven det tredje exemplet pd samverkan fann mig snarare #n tviirtom da jag i
slutet av 1996 kontaktades av kommunerna i Falun och Borldnge for att be-
ritta om mina erfarenheter kring kommunalteknisk samverkan. Resultatet av
den process som foljde var ett uppdrag att medverka i en analys av potentialen
i en interkommunal organisation av kommunernas tekniska forsérjning. Min
roll var att aktivt driva projektet och att strukturera och sammanstélla mate-
rial och aktorernas tolkningar. Projektet baserades pa att de ledande aktérerna
inom respektive forsorjning genomforde tva aktiviteter. Dels genomfordes
en systematisk genomgang av kommunernas samtliga resurser och aktivitet-
er inom respektive forsorjning, dels genomfordes en dimensionering for re-
spektive forsorjning utifran forutsittningen att det bara fanns en huvudman
for hela det geografiska omradet. Aven om detta projekt initierats viisentligt
senare dn de andra fann jag det &nda vardefullt att kunna inkludera det i stu-
dien av flera skél. Ett centralt argument &r att det endast finns ett fital empi-
riska exempel pa denna form av omfattande samverkan varfor det var ange-
laget att bredda den empiriska basen sd mycket som mojligt. Ett andra skél
foljer av att aktorerna visade stort intresse for projektet vilket gav tillgdng
till seridsa och utforliga bedomningar. Avslutningsvis ansdg jag ocksa att
det var en styrka att fa ytterligare en provning av samverkanskonceptet som
jamforelsematerial till gjorda virderingar och skattningar i de andra exemp-
len.

13 Primirt handlade det om att organisationerna befann sig i turbulenta situationer som
gjorde det svart att fa aktiv medverkan fran nyckelpersoner samt att viss information
var svartillgdnglig till f61jd av omfattande omorganisationer.
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2.3.3 Analys av fallstudier

En karakteristisk fordel med fallstudieansatsen &r dess flexibilitet och bredd
for att fanga data. Efter datafingst innebér emellertid detta svarigheter i
analysarbetet dé det inte finns ndgon entydig metod att analysera materialet
eftersom detta skulle eliminera en av metodens fordelar. Patton (1990:387)
karakteriserar situationen. ”The descriptions of the case should be holistic
and comprehensive, given the focus of evaluation, and will include myriad
dimensions, factors, variables, and categories woven together into an idio-
graphic framework.”

Yin (1994) identifierar emellertid tva dvergripande ansatser for det analy-
tiska arbetet. Ett sitt dr att analysera det empiriska materialet mot teoretiska
pastdenden, d.v.s. att jamfora teoretiskt formulerade utsagor med empiriska
observationer. Nar inga forformulerade postulat finns att tillga finns ett an-
dra alternativ, ndmligen att utgd ifrdn de empiriska beskrivningarna. I detta
fall inriktas analysen mot att soka i fallbeskrivningarna efter dimensioner
och moénster kring studieobjektet. Komplexiteten dkar nér analysen avser
flera fall. I en sddan situation foreslar Eisenhardt (1989:540) " To select ca-
tegories or dimensions, and then look for within-group similarities coupled
with intergroup differences.” I denna studie har analysen koncentrerats
kring tvd dvergripande dimensioner i de empiriska fallen, kostnadspress
och utvecklingskraft. Upprinnelsen till dessa bada presenteras i kapitel tre.
For att finna dessa monster har de empiriska beskrivningarna omstrukturer-
ats ett antal ganger utifran olika teoretiska och empiriska objekt. Likheter
och olikheter mellan fallen har undersokts genom att gora jamforelser, bade
inom och mellan ansatserna. Syftet har varit att skapa kategorier i vilka de
empiriska beskrivningarna kan inordnas. Analyserna har skett i flera steg.

1. Fallen representerande respektive strategisk ansats (konkurrens och
samverkan) har jamforts inbordes.

2. Fallen har jamforts mot teori for konkurrens respektive samverkan.

3. De bada ansatserna har jamforts inbordes avseende kostnadspress och
utveckling.

4. De bada ansatserna har jimforts mot strategiteori (referensramen).

Forskningsprocessen har emellertid inte haft samma tydliga ordningsf6ljd
utan empiriska observationer har successivt stéllts mot andra observationer
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samt mot teoretiska fundament. Likt manga andra studier kan dven denna
sdgas vara bedriven i en explorativ anda dir induktion (utgér fran empiri)
och deduktion (utgar ifran teori) vixelvis forekommit. For detta fenomen
har Alvesson och Skoldberg (1994:42) lanserat begreppet abduktion och
skriver ”Under forskningsprocessen sker séledes en alternering mellan (ti-
digare) teori och empiri, varvid bada successivt omtolkas i skenet av varan-
dra.” Abduktion sdsom att véxelvis arbeta empiriskt och teoretiskt i skenet
av de erfarenheter man gor, beskriver vil hur denna studie har genomforts.
Grunden till studien hirstammar fran ett strategiteoretiskt intresse varfor
undersdkningen initierades utifran dessa utgdngspunkter. Efterhand som in-
sikten 0kade om att det fordrades ytterligare teoretiska hjalpmedel for att
fanga upp den politiska dimensionen dkades dven insatserna inom och in-
fluenserna frén t.ex. statsvetenskapen. Successivt har de bada perspektiven
dérefter fordjupats och integrerats for att kunna ge ett battre analytiskt djup.

2.4  Tillvigagangssitt och datainsamling

2.4.1 Tillvagagangssitt och sammanstéllning av intervjuer

Tva principer har varit grundldggande i samband med datainsamlingen i
studien. Den fOrsta dr att data fran varje empiriskt exempel har inhdmtats
brett for att finga upp s& ménga aspekter som mojligt. Dérfor har jag aktivt
sokt efter manga olika kéllor for att fa ett storre material och for att mojlig-
gora jamforelser. En andra princip for datainsamlingen berdr dterforing och
dialog. Genom att kontinuerligt aterfora data och analysresultat till respon-
denterna har felaktigheter och missforstdnd kunnat undvikas. I denna dia-
log har ocksé nya och kompletterande data kunnat genereras, vilket 6kat
djupet i det empiriska materialet. I denna studie har data huvudsakligen in-
hiamtats via intervjuer och personliga méten. Darutdver har kompletterande
datainsamling skett med hjélp av diverse dokument fran de studerade orga-
nisationerna. Formella dokument som t.ex. avtal och anbudsvérderingar har
inhémtats tillsammans med entreprenadutvérderingar och andra interna do-
kument och organisationsutredningar. Sammanlagt har ett tjugotal intervjuer
genomforts avseende konkurrensansatsen och ett trettiotal kring samverk-
ansansatsen. Datainsamlingen paborjades under 1993 och avslutades under
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1998." Jag har triffat dtminstone hélften av de intervjuade personerna vid
minst tva tillfdllen. I ndgra fall har personbyten, t.ex. vid entreprendrsbyte,
inneburit att nya personer tillkommit och darfor har endast en intervju ge-
nomforts med dessa personer. I Vaxholm och Vallentuna har ansvariga fore-
tradare for alla entreprendrer kunnat intervjuas. | SKAFAB har jag begriansat
mig till tva entreprendrer, en nytilltraddande och en dterkommande.

Under studiens gang har jag d4ven medverkat vid ett antal seminarier och
konferenser som arrangerats av branschorganisationer som t.ex. Svenska
kommunf6rbundet och VAV. Vid ett flertal tillfdllen har jag haft mojlighet att
explicit presentera och diskutera de fall jag har studerat och vid tva tillfdllen
dven debatterat med foretradare for studerade kommuner. Pa sa vis har jag
kunnat verifiera gjorda observationer samt dra nytta av idéer och synpunkter
frén bade respondenter och andra med insikt i sektorns verksamheter. Till
de olika delprojekten som ingér i studien har det &dven varit referensgrupper
kopplade. Beroende pa tema och innehéll har sammanlagt fyra olika kon-
stellationer varit inblandade och sammantaget omfattar studien ett tiotal
moten.

I sammanhanget finns dock anledning att sérskilt kommentera datainsam-
lingen vad géller samverkansfallen. Dessa exempel innehaller data fran ett
tjugotal kommuner varfor jag inte kunnat samla in all primérdata sjilv. |
TENK-projektet (Hansson et al, 1994) var vi fyra personer som arbetade
med datainsamlingen vilket innebér att jag endast medverkat vid ungefér en
tredjedel av intervjuerna. Daremot har jag presenterat projektets innehall
och slutsatser for ledande politiker och tjanstemén i alla kommunerna utan
att detta givit upphov till misstankar om missforstdnd eller dylikt. Va-pro-
jektets uppldggning baserades pa idén att aktorerna i varje region sjilva
kunde samla in fakta och gora avvidgningar. Den empiri jag hdmtat fran detta
projekt utgors huvudsakligen av de stillningstaganden som dessa aktorer
gjort inom sina egna regioner och organisationer. Jag har saledes haft sma
mojligheter att granska de fakta som dessa grupper presenterar. Ddremot

14K onkurrensstudien initierades under 1992 genom att en mingd kontakter togs for att
etablera en bred kunskap om branschens forhdllanden. Forutom studier av upphand-
lingarna 1 Malmé och Goéteborg gjordes ocksé sonderande intervjuer med foretrddare
for bade bestéllare och utforare inom Vagverket och med diverse entreprendrsforetag
och med ett flertal foretradare for Konkurrensverket. Sammanlagt utgjorde detta ett
tjugotal intervjuer vars material senare inte explicit inkluderades i studien.
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har jag haft en starkare stéllning i projektet i Falun/Borlénge dér mitt empi-
riska material ocksa utgdrs av aktdrernas stillningstaganden. I denna pro-
cess var emellertid min roll ocksa att granska underliggande fakta varfor jag
genom tillgéng till all dokumentation haft stérre mojligheter att forsékra
mig om rimligheten i presenterade fakta.

Flera av sammankomsterna gillande samverkansansatsen har siledes snar-
are haft karaktiren av mindre seminarier &n enskilda intervjuer. Alla aktorer
har dock dven intervjuats enskilt vid nagot tillfdlle. Vad géller datainsam-
lingen kring konkurrensansatsen har denna varit tydligare organiserad som
enskilda intervjuer. Aven om alla respondenter intervjuats enskilt vid ndgot
tillfalle, har jag vid tva tillfdllen lyckats samla kommunens och entreprenor-
ens foretridare till en samlad diskussion. [ efterhand kan konstateras att detta
grepp varken gav till eller fran i forhallande till den bild som givits vid en-
skilda intervjuer.

Den grundldggande principen for val av respondenter har varit att koncentre-
ra datainsamlingen kring kommunens ledande tjinstemén inom de studerade
verksamheterna, foretrddesvis tekniska chefer men ocksa ansvariga funk-
tionschefer eller arbetsledare. I forekommande fall har motsvarande princip
tillimpats hos de privata entreprendrerna. Aven om tonvikten i datainsam-
lingen koncentrerats kring tjinstemannanivan har dven politiker intervjuats
i merparten av fallen. I va-projektet var detta inte aktuellt och vad géller
Skafab har endast tva kortare samtal med politiska foretrddare kunnat ge-
nomforas. I 6vrigt kan konstateras att intervjuerna varat mellan en och tre
timmar och med enstaka undantag spelats in pa band. Infor nagra av inter-
vjuerna kravde respondenten att jag skulle behandla materialet konfidenti-
ellt men samtliga har efter intervjuns avslutande givit samtycke till att allt
material kan offentliggoras. Inte i nagot fall har jag nekats den information
jag efterfragat.

De intervjuer som genomforts har varit 16st strukturerade och dér respondent-
en initialt ombetts att berdtta om sin syn pa fenomenet konkurrens/samverkan.
Initialt var diskussionen fokuserad kring fakta om hiandelseutvecklingen i det
aktuella fallet. Efterhand som min fortrogenhet med de faktiska omstandighet-
erna forbattrades, kunde diskussionen dgnas at resonerande sporsmal. Fram-
for allt har frageutrymmet dgnats at hur intervjupersonen uppfattat processen
kring det aktuella forfarandet. Respondentens uppfattning om férekommande
skillnader och likheter fore och efter t.ex. konkurrensutséttning har fokuserats.
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Vidare har ocksé fragor stillts avseende for- och nackdelar samt hot och
mojligheter kring det aktuella forfarandet, bade for kommun och eventuella
entreprenorer. Kortsiktiga observationer kring t.ex. uppfoljningar har efter-
fragats tillsammans med reflektioner av mer langsiktig karaktar.

2.4.2 Omkostnadspress och utveckling

For att kunna analysera och diskutera effekterna av de bada strategiska an-
satserna konkurrens och samverkan har begreppen kostnadspress och ut-
veckling valts. Darmed behdver de definieras och operationaliseras.

Kostnadspress

Vad giller kostnaderna har ambitionen varit att gora en jimforelse av situa-
tionen fore och efter det aktuella forfarandet. Jag har anvént kontrakten/
samverkansidéerna som vigledande for att definiera vilka aktiviteter och
dérmed kostnader som ska inga. For att kunna jamfora kostnadsnivan krévs
dels att kostnadsnivan fore och efter kan faststéllas, dels att verksamhetens
innehéll och kvalitet kan faststéllas fore och efter. Vad géller bada dessa har
jag varit beroende av respondenternas aktiva medverkan och seridsa enga-
gemang, vilket jag upplever mig ha fatt. Inom konkurrensansatsen har prin-
cipen varit att utgd ifrdn ett befintligt kontrakt och jamfora villkoren i detta
med tidigare kostnader for motsvarande aktiviteter. [ samtliga fall har entre-
prendrens arvode varit ett fast pris for en mer eller mindre definierad mot-
prestation. Darmed 4r kostnadsnivén forhallandevis enkel att skatta da den
uppgar till entreprenadarvordet, justerat for poster som inte ingér eller in-
gick tidigare. Andra kostnadseffekter till f61jd av t.ex. dndrade lokalbehov
har beaktats. Kostnader for tillkommande &tgérder utanfor fast pris har
rensats bort ur analysen men i detta avseende ar jag helt hdnvisad till kom-
munernas egna skattningar och kostnadsfordelningar. I samband med den
forsta upphandlingsomgéngen var svarigheten att utrona vilka av de tidigare
kommunala kostnaderna som var relevanta att jaimfora med kontraktssum-
man. Samtliga kommuner har emellertid ocksa sjdlva genomfort olika former
av utvirderingar av de ekonomiska effekterna av konkurrensutsittning.

For varje fall har jag samlat den information (kontrakt, dokumentation, utvér-

deringar, presentationer m.m.) som funnits tillgénglig och forsokt skatta for-
dndringen i kostnadsniva kontraktsvis. Till f6ljd av skillnaden i strukturella
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forutsattningar dr denna skattning forenad med storst oséikerhet vid forsta
upphandlingen, d.v.s. vid skifte fran forvaltning till kontrakt. I samband
med andra upphandlingsomgéngen var kostnadsjimforelsen enklare. Villkor
och forutsittningar var i allt vasentligt likartade dven om justeringar kring
specifika ataganden, t.ex. ishallen, krivdes. Dock har inte hdnsyn tagits till
att viss utbyggnad givit volymforandringar genom tillkommande gator eller
parkmark. Sdkra data pd denna typ av information saknas men frén intervju-
erna indikeras att kommunerna genomgétt en begrinsad utbyggnad, d.v.s.
en marginell obeaktad volym har séledes tillkommit jaimfort med den initiala
situationen. Dédrvidlag innehaller presenterade kostnadsnivaer i de senare
kontrakten en storre, men ekonomiskt obeaktad, produktionsvolym. Vad géller
taxefinansierade verksamheter som va och avfall férekommer olika kon-
struktioner for entreprendrens erséttning i det empiriska materialet. I nagra
fall utgors erséttningen av en fast totalsumma for alla ingadende aktiviteter,
d.v.s. kommunen kvarstar som séljare medan entreprendren svarar for lever-
ansen. | andra fall har entreprendren gjorts till sdljare enligt i kontraktet
fastslagna villkor. I bdda fallen saknar emellertid entreprendren mojligheter
att paverka konsumentens pris eller vriga leveransvillkor. Sammanfattnings-
vis har kommunens kostnader for det forsta kontraktet jamforts med tidigare
kostnader for motsvarande aktiviteter i egen regi. Efter andra upphandling-
en har den etablerade kostnadsnivan sedan jamforts med motsvarande niva i
det forsta kontraktet.

For att kunna jamfora kostnadsnivaer kriavs emellertid att &ven utforda pre-
stationer dr jamforbara. Kring denna fraga har jag forlitat mig till aktdrernas
egna utsagor samt kommunernas utvérderingar. Jag har saledes inte undersokt
allménhetens uppfattning empiriskt. Detta har uteldmnats dé& rapporterade
klagomal hos kommunerna inte upplevs ha okat och da det skulle kréva ett
omfattande arbete med ett forhallandevis litet bidrag till att besvara avhand-
lingens syfte. Formellt sett har alla entreprendrer fullgjort sina dtaganden
eftersom det inte forekommit ndgra avdrag pa entreprendrens ersittning.
Darutéver forekommer varierande uppfattningar om utfallet och huruvida
entreprendren infriat dtagandet “motsvarande kommunens tidigare service-
niva” som stipuleras i kontraktet. I intervjumaterialet indikeras forandringar
men huruvida dessa ér till det simre finns det ingen enhetlig bild Gver.
Vidare framfordes dven uppfattningen om att kommunens tidigare niva var
oacceptabel med avseende pa effektivitet och kostnader. Sammanfatt-
ningsvis ger intervjuerna bilden av att den tekniska forsorjningen delvis for-
andrats och att kvaliteten inte méarkbart forbéttras. Att en tydlig férsdmring
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skulle ha skett finns det emellertid inget empiriskt stod for. Utan tillgang till
en “opartisk” virdering med all information tillgidnglig har jag i denna stu-
die ddrmed tvingats gora en samlande beddmning. Utifran detta har jag i
den empiriska analysen antagit att prestationerna vid de olika tidpunkterna
ar jdmforbara, mdjligen annorlunda men varken béttre eller samre, till ka-
raktdr och omfattning. Darmed &r prestationerna likstillda och jamforelser
kan goras avseende prisnivan.

Motsvarande tillvigagéngssitt har karakteriserat kalkylerna i samverkans-
fallen. Eftersom dessa projekt endast i begransad omfattning genomforts &r
det inte mojligt att jamfora huruvida prestationerna fordndrats. De fordn-
dringar i kostnadsniva som indikeras dr en konsekvens av aktorernas be-
domningar av fordndringar i resursbehov till foljd av att aktiviteter istéllet
placeras i en regional geografisk struktur. I detta avseende utgor dessa ana-
lyser marginalanalyser, d.v.s. beddmningar av hur resursbehovet férdndras
vid varje enskild atgird. Uppdraget och den befintliga kostnadsnivén har ta-
gits for given och dérefter har den ekonomiska potentialen av att agera i en
annan struktur estimerats. Min roll i dessa kalkyler har séledes varit att
strukturera och summera snarare in att estimera vilket aktorerna sjilva
svarat for.

Utveckling och innovation

Forutom reducerade kostnader har det dven ansetts centralt att konkurrens
och samverkan generellt stimulerar till utveckling och/eller fornyelse. I
denna studie likstills dessa badda med innovation som associeras med nagot
nytt och bittre. Trots att det teoretiskt finns en omfattande innovationslitte-
ratur framstéar nagra begrepp som centrala. Utterback (1994) skiljer mellan
nya idéer/uppfinningar (invention) och innovationer som &r forsta gangen
en idé anvinds eller séljs pa marknaden. Porter (1990:780) instimmer och
bendmner innovation ”a new way of doing things (termed invention by
some authors) that is commersialized [kursivering i original]. P4 liknande
sétt konstaterar Afuah (1998:13) att innovation "is the use of new knowledge
to offer a new product or service that customers want.” Darmed konceptua-
liseras innovation som anvéndandet av ny kunskap om teknik eller marknad-
er for att erbjuda en vara eller en tjanst som &r ny for kunderna. Produkten &r
ny dérfor att den inte funnits forut eller har attribut som den tidigare inte
haft. Innovation ar detsamma som uppfinning plus kommersialisering. I fore-
liggande studie kommer innovationsbegreppet att anvéindas med denna
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innebdrd. For att gora begreppet tillaimpligt dven i en politiskt styrd kontext
villjer jag att jimstilla kommersialiserad med att ’varaktigt ta i bruk”." Be-
greppet varaktigt representerar marknadsefterfrdgan da det far antagas att
en aktor slutar att tillimpa en ny idé om den inte tillfor nagot.

Vid intervjuerna har forekomsten av utveckling studerats som férekomsten
av forandringar. Under intervjuerna och i foljande kontakter har jag sedan
forsokt utrona i vilken utstrackning dessa fordndringar innehéller inslag av
for aktorerna nya idéer eller koncept. Antydningar till inslag av nyheter har
diarmed foljts upp sérskilt. Detta har skett utifran tva motiv, dels att jag inte
ville missa viktig data, dels for att undvika att foréndring likstélls med ut-
veckling vilket skulle snedvrida senare analys.

15 En teoretisk mojlighet ar att betrakta valet av politiker som den marknad pé vilken en
innovation kommersialiseras, d v s forst genom omval av politiker avgdrs om en upp-
finning var efterfrdgad. Detta dr emellertid inte nagon sérskilt praktisk definition.
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Kapitel 3

Konkurrens och samverkan
for kostnadspress och utveckling

3.1 Ensektoriomvandling

I detta kapitel kommer jag att argumentera for att den offentliga sektorn
idag befinner sig i en annorlunda situation &n tidigare. Forédndringar har skett
inom flera omraden och gemensamma utvecklingstendenser kan observeras
i Sverige och internationellt. Svenska primdrkommuner befinner sig under
ett omvandlingstryck som innebér nya utmaningar, frimst manifesterade i
krav pa lagre kostnader och en kundanpassad forsérjning. En metod som
kommunala aktdrer tillgripit for att mota dessa krav ar konkurrensutsétt-
ning. Inom den tekniska sektorn har &ven interkommunal samverkan fram-
héllits. Bada antas representera instrument for att nd 6nskade fordndringar.
Framstillningen nedan dgnas inledningsvis &t de bdda utmaningarna kost-
nadspress (3.2) och utvecklingskraft (3.3). Dérefter resoneras kring ansats-
erna konkurrensutsittning (3.4) och samverkan (3.5). Avslutningsvis gors
nagra sammanfattande reflektioner (3.6).
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3.2 Kostnadspress

3.2.1 Mindre resurser till offentlig sektor

Det ekonomiska utrymmet inom offentlig sektor &r ett stindigt &mne for de-
batt. Denna har tilltagit under 1990-talet i samband med en internationell
konjunktursvacka. Generellt har skatteintdkter och tillgdngliga medel i off-
entlig sektor minskat samtidigt som behoven okat, t.ex. i takt med dkad ar-
betslshet. I alla ledande lénder i Europa har offentliga finanser genomgatt
omfattande besparingsprogram och inom EU réder konsensus om att finans-
politiken dven framgent behdver vara stram for att undvika en offentlig
overkonsumtion. Att skattefinansierade verksamheter efter detta skulle fa
ett 6kat utrymme forefaller osannolikt, bdde pa kort och lang sikt.

Internationellt diskuteras behovet av nedskdrningar

I en FN-skrift om offentlig sektor 4gnar t.ex. Bingham (1993) ett separat av-
snitt at s.k. cutback-management som han anser vara en central aktivitet att
klara av framover. Tva principiellt olika typer av neddragningar identifie-
ras. Bingham benédmner dem arenor och skiljer mellan en politisk och en
administrativ. Den politiska arenan handlar om att reducera innehéllet (sub-
stance) i de politiska programmen, d.v.s. omfattning och kvalitet pa det ut-
bud av tjénster och produkter som erbjuds. Den administrativa arenan &r
kostnaderna for den infrastruktur av stodtjénster och utrustning som behovs
runt s.k. kirnverksamheter. Bingham noterar ironiskt att politiker gérna frestas
att koncentrera sin besparingsiver inom den administrativa arenan. Sam-
tidigt podngterar han att dessa kostnader endast utgdr en liten del av de totala
kostnaderna varfor inga vésentliga reduktioner kan goras utan att 4ven be-
rora innehéllet i utbudet, d.v.s. den politiska arenan.

Liknande slutsatser presenteras av Berman (1998) som konstaterar att det ar
forst under de senaste femton &ren som produktivitetsutvecklingen upp-
mérksammats, inte bara i ord utan dven i handling. Produktivitetsokningar
ar idag generellt sett en av de mest prioriterade uppgifterna i de industriali-
serade landerna. [ sin analys lyfter Berman fram tre olika faktorer i sitt reso-
nemang. For det forsta handlar det om att gora saker pa ett lampligt sétt
(efficiency), s.k. inre effektivitet. Att stindigt finna metoder som ger dkat
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utbyte (output) dr en forutsittning for organisationens 6verlevnad. For det
andra dr det viktigt att kontinuerligt justera utbudet (output) sé att det dver-
ensstimmer med vad som verkligen behovs (effectiveness), s.k. yttre effekt-
ivitet. For det tredje pekar Berman pé att for outputsidan finns anledning att
skilja mellan omedelbara resultat (output), och langsiktiga effekter (out-
come). Med avseende pa dessa tre faktorer skiljer sig forutsittningarna
mellan offentlig och privat regi. Vid en jamforelse konstaterar Berman att
karakteristiskt for offentlig sektor &r att utbudet dr den kritiska faktorn kring
verksamheten. For en politiker &r det t.ex. viktigare att kunna erbjuda en
acceptabel standard pa utbudet &n att dgna sig at kostnader och inre effektiv-
itet (Berman, 1998; Koteen, 1997).

Vid en jimforelse mellan offentligt och privat drar Berman slutsatsen att
olika faktorer kommer att betonas beroende pa kontext. Det politiska in-
slaget inom den offentliga verksamheten tenderar att “Gverproducera”,
d.v.s. att i retoriken stdndigt erbjuda invanarna nya forsorjningar. [ samband
med allménna val finns det en frestelse for politiker att utlova av reformer.
Dessa kan senare visa sig svara att finansiera, antingen av ovilja att ta an-
svar eller pa grund av att komplexiteten &r sé stor att konsekvenserna av ett
beslut &r svara att 6verblicka. Komplexiteten inom det privata naringslivet
ar inte mindre men dédr gors alla utfdstelser i valutan vinst. Varje kostnad
motiveras utifran sitt bidrag till malet avkastning och detta ar konstant dver
tiden, oberoende av foretagsledning eller dgare. Den inneboende logiken
for det offentliga utbudet stimulerar till utbudsjusteringar snarare dn kost-
nadsreduceringar. [ perioder av tillvéxt, d.v.s. nédr anslagen okar eller &r ofor-
dndrade, &r detta inget problem men under perioder nér totala kostnaderna
maiste minskas blir situationen problematisk. Idag &r detta fallet inom
manga offentliga instanser vilket dr en ny situation for ménga av aktdrerna.
Den framtida utmaningen for aktdrerna i den offentliga sektorn ligger i att
kunna méta allménhetens krav pé att radikalt 6ka prestationerna per insatt
resursenhet, d.v.s. att sinka kostnaderna utan att utbudet riskerar att forsam-
ras, varken i kvalitet och tillgdnglighet (Berman, 1998).

Aven Nutt (1995) pekar pa en ekonomiskt besvirlig situation nir han be-
skriver utvecklingen inom den offentliga sektorn i USA som ett moras.
Allminhetens forvéantningar pa utbudet motsvaras inte da erhallen service
generellt anses vara otillrdcklig samtidigt som det rdder ekonomiska under-
skott i de offentliga verksamheterna. Aktorerna i sektorn behover darfor bade
arbeta med att reducera kostnader och med att utveckla utbudet. Enligt Nutt
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(1995) ar den nuvarande situationen besvérlig och kriver omfattande in-
satser.

Minskade ramar dven i Sverige

Under 1990-talet har Sverige genomgatt en statsfinansiell kris pad samma
sétt som dvriga europeiska lander. Minskad efterfragan i ekonomin gav lag-
konjunktur och arbetsldshet. For de offentliga finanserna, som ytterst &r be-
roende av andra aktorers framgang, fick detta dessutom en dubbel effekt da
minskade skatteintékter foljdes av 6kade offentliga utgifter i transfererings-
systemen. Situationen blev akut och inom det politiska systemet utveckla-
des konsensus kring att omfattande kostnadsreduceringar var nddvindiga.'®
Problemen upplevdes dessutom vara av langvarig karaktir varfor det inte
var frdga om tillfélliga besparingar utan en omfattande strukturell omstall-
ning av samhéllsekonomin. Den tidigare expansionen av den kommunala
sektorn som kontinuerligt pdgétt under efterkrigstiden har ddrmed nétt en
definitiv brytpunkt (Berg, Boman & Jensenvik, 1998; Ringqvist, 1996).
Skattekollektivet forvéntas inte l1dngre kunna bidra med resursforstérkningar
till dessa verksamheter utan aktorerna har att anpassa sig till en stagnerande
eller krympande tilldelning av medel. P4 motsvarande sitt som beskrivs for
t.ex. USA tvingas saledes dven aktdrerna i den svenska kommunala sektorn
att langsiktigt anpassa sig. Uppgiften &r att justera verksamhetens omfatt-
ning och utbud sa att den 6verensstimmer med tillgdngliga resurser.

De tekniska verksamheterna utgor ingen uppmarksammad del av det kom-
munala utbudet och utgdr endast en mindre del, ca 10%, av kommunens totala
kostnader (Ringqvist, 1996). Dessutom visar erfarenheten att teknisk infra-
struktur inte tillhor kommunens prioriterade omradden dé de tekniska verk-
samheterna tvingats att spara mer &n andra verksamheter (Hansson, 1999).
Framtiden stéller inte heller nya medel i utsikt. Inom négra politiska partier
anses att genomforda besparingar har slagit oacceptabelt hart mot s.k. mjuka
sektorer, varfor resursforstirkning efterfragas fran statligt hill. Konsekvensen
ar att eventuella forstarkningar/Gverskott primirt kommer att allokeras till
vérd och omsorg. Saledes foreligger en svar ekonomisk situation och om ytter-
ligare utrymme skulle uppsta har de tekniska verksamheterna lag prioritet.

16 Til] exempel genom inférandet av det s.k. utgiftstaket i Riksdagen och det s.k. balans-
kravet i kommunerna.
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Slutsatsen &r bister men tydlig d& teknikverksamheterna sannolikt tvingas
stélla in sig pa ytterligare utmaningar och besparingar. I bésta fall kan kom-
munala huvudmén hoppas pa att realt kunna behélla dagens resursnivd men
sannolikt kommer snarare ytterligare reduktioner att bli nédvandiga. Samtid-
igt finns det inget som talar for att behovet av teknisk infrastruktur kommer att
minska eller bli visentligt billigare att tillhandahalla. Mot denna bakgrund
kan de kommunaltekniska aktdrernas utmaning sammanfattas till frigan
om hur den nuvarande tekniska infrastrukturens utbud och standard i allt
visentligt kan bibehallas, men till en ldgre kostnadsniva."”

3.2.2 Marknaden ir ett lampligt instrument

Ytterligare ett fordndringstema foljer av en ny syn pa offentlig sektor dér dess
roll och uppgifter ar ifragasatta bade i Sverige och internationellt. Marknads-
orientering och konkurrens ir instrument som efterfragas. Marknadslésningar
uppfattas som en vig att komma tillrdtta med verksamheter med for hoga
kostnader. Konkurrensens tdvlingsmoment anses utgéra en garant for att
offentliga medel inte forslosas. Mesta mojliga utbyte kan erhéllas genom att
1 varje situation 14ta den mest lampade aktdren erhalla ett uppdrag. For ett
stort antal fordelningsproblem framhalls dessutom marknadslésningar som
en framkomlig vég att allokera resurser och nyttigheter, antingen det géller
individuell konsumtion eller fordelning av medel mellan forvaltningar.
Genom att koppla ihop enskilda produktionsresurser med en identifierad
betalningsvilja dr forhoppningen att stimulera kostnadsreducerande anstrang-
ningar. En konsekvens av denna utveckling &r att betydelsen av offentligt
inflytande 6ver produktionsresurserna omvarderats. Ansvar for att en nyttig-
het finns tillgénglig innebér inte ldngre ndgot sjilvklart ansvar for produk-
tionsresurserna. Vilken typ av produktion finns det anledning att driva i offent-
lig regi och vilken kan kdpas frén en marknad, bdde med interna eller externa
utforare? Utvecklingen har géitt mot en uppdelning i bestéllare och utforare.
Rollen som huvudman har i 6kad utstrackning frikopplats fran utférandet for
att framja produktivitetsokningar i rollen som producent.

171 Hansson (1999) framgar att gata, park och va tappat realt 10% av resurserna (obeaktat vo-
lymékningar) under en 10-arsperiod. En telefonsurvej fran 32 kommuner visar ocksa att
merparten av forvaltningarna inte riknar med 6kningar av anslagen framdver utan “hoppas
pé” oforéndrade nivaer (Hansson, Mattisson, Nilsson-Hellstrom & Tagesson, 1998).

55



Internationella observationer

Bingham (1993) presenterar i en karakteristik olika avgdrande tendenser
for framtida forutséttningar att ha en politiskt styrd offentlig sektor. En sddan
tendens fokuserar pd kad tilltro till marknadsldsningar som grundliggande
princip for en samhillsorganisation som samtidigt har utvecklingspotential.
Resonemanget dr forhéllandevis generellt och fors pa en 6vergripande niva.
Utgangspunkten dr dock att karakterisera samhéllsutvecklingen och &mnet
”public management”. Binghams generella observation ér att den offentliga
sektorn i allt hogre grad fungerar som spelplan for andra aktorer. Han be-
ndmner de offentliga aktoérerna som regulatorer (government as regulator)
av ett antal system 1 vilka man medverkar genom att sitta upp och bevara
spelregler. Den offentliga sektorn forvéntas skydda den enskilde invanaren
och garantera forsorjning av hdlsosam mat och rent vatten. Detta ska dock
inte ske genom att erbjuda invdnarna dessa nddvéndigheter. Istillet erbjudes
offentligt reglerade och kontrollerade arenor dir andra aktorer kan erbjuda
konsumenterna livets nodtorft.

Att anvinda utkontraktering for att fora in konkurrens har tillskrivits ménga
fordelar. Ammons och Hill (1995) lyfter i ssmmanhanget fram tva. Den ena
géller mojligheterna for en privat aktor att utveckla specialiserad kompe-
tens som kan séljas till flera olika offentliga aktorer. Dessa har aldrig sjdlva
mojlighet att avsitta tillrécklig kapacitet for en enskild del av verksamheten.
Den andra fordelen dr helt enkelt att entreprenérerna med bindande verkan
utlovar ldgre kostnader. En 6kad “managerial discretion and flexibility” i
den privata sektorn antas ge lagre kostnader. Problemet med produktionen i
offentlig regi dr framfor allt att den inte dr flexibel kapacitetsméssigt. Kan
dessutom tdvlan mellan privat och offentligt inforas ar detta ytterligare en
fordel.

Ammons och Hill (1995:14) noterar att ”Cities attempting to provide ser-
vices inhouse have relatively few options for adjusting the size of their ser-
vice population. ... most performance suggested that municipal performan-
ce had improved with competition.” I slutsatserna konstateras att det inte
finns stdd for hypotesen att ett system med konkurrens mellan offentligt och
privat inte skulle vara langsiktigt héllbart. Privat levererade tjinster visade
inga tecken pa att fallera eller ’séinka nivan for helheten”. Kostnadsnivan
for de undersokta tjansterna visade sig 6ka mindre &n 6vriga kostnadsindex,
bade for offentliga och privata verksamheter. Vidare fanns ocksa ett antal
exempel pa att metoder och tillvigagangssitt 6verfordes mellan privata och
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offentliga producenter. Klart &r emellertid att marknaden &r arena for aktiv-
iteterna, oavsett om det dr offentliga eller privata aktorer.

Aven i Sverige tillmdits marknadslésningar okat fortroende

Aven i Sverige har marknadsldsningar tillmitts okat fortroende. Under se-
nare ar har marknaden varit en samlande norm f6r reformerande av offentliga
organisationer. Mdnga av initiativen att stimulera utveckling har associerats
med egenskaper som f6ljer av teorin for en fungerande marknad. Klassiska
ekonomiteoretiska argument som att konkurrens stimulerar till anstring-
ning for utveckling och ldgre kostnader har framhallits (SOU, 1996:169).
Dessutom har ideologiska argument anforts for att 6ka utnyttjandet mark-
naden. Bland annat det systemskifte som den borgerliga regeringen introdu-
cerade i samband med valsegern 1991. Till dessa bada faktorer kan dven en
tredje faktor adderas i form av den nya lagstiftning som successivt inforts
for i samband med medlemskap och harmonisering inom EG/EU.

Lagen om offentlig upphandling (LOU) (SFS 1992:1528 samt senare till-
dgg och kompletteringar) har resulterat i &tminstone tva effekter i samman-
hanget. Den forsta dr att uppmarksamheten kring forfarandet vid offentliga
upphandlingar har stramats upp. Rutiner for forfarandet har etablerats och
lagen é&r stipulativ, d.v.s. aktorerna &r tvingade att tillimpa anvisade regler.
En andra effekt foljer som en konsekvens av LOUs betydelse for kommun-
ens val av organisationsform. Bland annat reglerar lagen under vilka villkor
kommunen kan gora upphandlingar fran sin egen produktionsorganisation.
Till exempel innebér LOU att en bolagiserad utférarorganisation betraktas
som en annan juridisk person, vilket innebér att upphandlingen omfattas av
lagstiftningen. Utan att f6rdjupa sig i det juridiska kan vi konstatera att denna
strama reglering tillsammans med kompletterande lagstiftning (t.ex. om
otillborligt marknadsbeteende vid upphandlingar) genererat stor uppmaérk-
samhet a4t marknaden som institution och organisationsprincip. En betydel-
sefull aktor i sammanhanget utgors déarfor av Konkurrensverket som pé ett
aktivt sitt agerat for en utokad och strikt tillimpning av de marknadsorien-
terade intentionerna i LOU.

En méngd forskning, utifran varierande utgéngspunkter, har rapporterat

fran denna omstéllning till och applikation av marknadstdnkande som orga-
nisationsprincip i den kommunala sektorn (Blomqvist, 1996; Folster, 1993,
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1998; Granberg, 1998, Jacobsson 1994; Jonsson, 1993; Mattsson, 1998; Rom-
bach, 1997). Syftet med reformerna har varierat pd samma sétt som tillamp-
ningarna av marknadsidén. Gemensamt for dessa studier dr att marknads-
reformerna har lanserats som ett instrument att komma tillrdtta med eskalerande
kostnader. Oavsett vilka effekter som hittills kan observeras i respektive fall
noteras att marknadstillimpningen véxt fram som en betydelsefull princip
for organisering. Oberoende av politisk uppfattning forefaller det rdda kon-
sensus om att marknaden &r en utomordentlig organisationsprincip inom
vissa omréden. P4 fragan om vad som kan anses bra och déligt samt var
granserna gar for vad som dr 1ampligt varierar svaren visserligen men ingen
ifrdgasitter att marknadsprinciper tillimpas.

3.2.3 Sambhillsorganisation i omvandling

Internationellt

Ett tredje tema for fordndring ror synen pa samhaéllstrukturens uppbyggnad.
Den nuvarande strukturen &r satt under stark press och ér i behov av anpass-
ning. Utvecklingen globalt indikerar en strdvan efter 6kat samarbete mellan
olika sektorer i samhallet. I USA ar det framst grinsdragning och samspel
mellan det ideella och det offentliga som idag drar at sig uppmérksamhet
(Oster, 1995). Aven om den ursprungliga situationen i olika linder varierar
konstaterar Koteen (1997) att utvecklingen samfillt pekar mot dkad inte-
gration mellan offentliga instanser och organisationer i dess nirhet. Vidare
finner han ocksa ett 6kat intresse for inbordes samarbete mellan olika delar
av den offentliga strukturen. Det upplevs som kritiskt att den offentliga sek-
torns olika instanser kan samarbeta och koordinera sin aktiviteter, bade
internt och i forhallande till omgivande organisationer. Koteen refererar till
en inventering (Stone, 1992) av de amerikanska forhéllandena vad géller
samverkan mellan offentlig sektor och omgivande aktorer. De vanligaste
formerna for samverkan befanns vara:

¢ Samordning av regler och reglementen pa delstatsniva for att uppna en
enhetlig lagstiftning, t.ex. vad géller vapenlagar och byggnormer.
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e Samverkan om serviceproduktion inom omréden dér den tillgéngliga
teknologin kénnetecknas av stordriftsfordelar och 6msesidiga beroenden.
Exempel som ndmns ar kollektivtrafik och avfallshantering.

e Samfillt agerande vid finansiering och upphandling av tjénster fran
kommunexterna aktorer som foretag eller ideella organisationer.
Exempel &r att verksamheter som barnomsorg och handikappréttig-
heter erbjuds pé likvardiga villkor i angrinsande kommuner.

Aven andra forfattare papekar att en anvindning av samhillets kollektiva
medel sannolikt kan gdras mer kostnadseffektivt i strukturer som dr mer
anpassade for de aktiviteter som ska utféras (Wilson, 1995; Rhodes, 1997).

I Sverige

I vistdemokratierna pagar idag en diskussion om hur vél samhéillstrukturen
levererar nddvindiga tjdnster pa ett kostnadseffektivt sitt, ndgot som ar
aktuellt ocksé i Sverige (Berg et al, 1998). Dels &r stora delar av den offent-
liga strukturen satt under stark press och ddrmed i behov av att vidta atgérder
och anpassa sig. Dels har det intréffat fordndringar i omvérlden som stéller
krav péa den svenska offentliga strukturens organisation vilket fordrar &t-
gérder. En fundamental drivkraft bakom denna process ér det svenska med-
lemskapet i EU och de anpassningar som dérpa foljer. Stora delar av den
offentliga sektorn i Europa genomgér idag en transformation och anpass-
ning for att kunna agera inom ett integrerat EU. I samband med det svenska
medlemskapet reviderades lagstiftningen inom flera omraden och den svenska
offentliga sektorns inriktning placerades ddrmed i ett storre sammanhang.
Samtidigt initierades ocksé en debatt om den svenska samhéllsstrukturens
generella utformning (Strom, 1999). Fréan olika hall indikeras ett missnoje
med dagens situation och potentiella fordelar identifieras inom ramen for
andra losningar. Det pégér flera omfattande processer kring att anpassa den
offentliga strukturen efter de behov man upplever déligt tillgodosedda i den
nuvarande strukturen. Inom den statliga hierarkin ar lansindelningen under
granskning. Flera sammanslagningar har redan skett och ytterligare fler dis-
kuteras som ett led for att skapa enheter som &r slagkraftigare och béttre
anpassade att utfora sitt uppdrag (Johansson, 1999).
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Inom landstingssektorn pagir motsvarande process. En hart pressad ekono-
misk situation har vickt frdgan om hur sjukvarden kan omstruktureras. Flera
olika sammanslagningsprocesser av landsting pagir och den uttryckliga
ambitionen &r att skapa battre produktionsméissiga forutséttningar for kost-
nadseffektivitet. En centraliserad planering av sjukvéardens resurser forvéntas
resultera i sidnkta totala kostnader (Bergman, 1995). Aven inom det primér-
kommunala omrédet finns regionaliseringstendenser. Den mest frekvent
framforda orsaken till detta anfor effektivitetsskal, d.v.s. det finns forestéll-
ningar om att regionalt agerande kan vara produktionsekonomiskt effektiv-
are. Kan det visa sig kostnadseffektivt att producera inom ramen for ett
annat geografiskt omréade dr detta intressant (SOU, 1995:27). I tider av bespar-
ingskrav och nedskdrningar &r detta ett nog sa betydelsefullt argument. Mot
denna bild argumenteras ocksé starkt for en diametral utvecklingskraft,
d.v.s. mot mindre enheter och nirhet. I samband med det riksdagsvalet 1998
skedde p4 flera hall i landet samtidigt omrostning om kommundelning. P4
samma gang som vissa kommuner soker sig till regionala strukturer s& gar
andra den omvénda vigen och soker sig ur en storre kommun. Nérheten till
invanarna och deras behov ér ett viktigt argument som anf6rs, den lilla in-
formella organisationens fordelar dr ett annat argument som lyfts fram. Inte
minst inom tekniksektorn har mojligheterna att i hogre grad mojliggora bru-
karmedverkan framhallits, dels som en metod att spara pengar, dels for att
stimulera invénarna till engagemang i sin ndrmilj6. Argumenten bakom att
infora en kommundelsreform kan séledes hirledas bade fran aspekter pa
ekonomi och demokrati. Genom att forldgga aktiviteter nirmare avnidmarna
ar forhoppningen att satsade resurser ska kunna utnyttjas effektivare.

3.2.4 Sammanfattande slutsats —behov av kostnadspress

I detta avsnitt har jag argumenterat for att det inom offentlig sektor finns be-
hov av kostnadspress bade i Sverige och internationellt. Att verksamheten
bedrivs med acceptabel effektivitet och ryms inom de ekonomiska ramarna
kommer alltid att vara ett grundlaggande krav som dessutom tilltar under
perioder med svagare ekonomisk konjunktur. Behovet av att séinka kostnad-
erna forefaller forhallandevis tydligt inom den kommunaltekniska sektorn i
Sverige da denna hittills nedprioriterats i forhallande till mjuka verksam-
heter. I en situation dér kommunerna erhéllit mindre resurser har den tekniska
forsorjningen ldmnat ifrdn sig resurser till andra verksambheter.
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3.3 Innovationer och utveckling

I foregaende delkapitel presenterar jag tre teman i samhéllsutvecklingen
som indikerar att den offentliga sektorn idag star infor ett generellt kostnads-
problem. De offentliga systemen anses helt enkelt konsumera mer resurser
an vad som avsatts for verksamheten vilket gor besparingar angeldgna.
Problemstillningen ar emellertid komplex. Utifrdn samma grundlaggande
argumentation som i foregaende delkapitel kan &ven slutsatser i en annan
riktning dras. Forutom att efterfraga lagre kostnader indikerar samtliga tre
teman ocksa ett grundldggande behov av utveckling och férnyelse, bade
vad géller utbud och produktionsmetoder. I detta avsnitt fokuseras behovet
av utveckling och fornyelse i skenet av de samhéllsfordndringar som kan
identifieras.

3.3.1 Utveckling ér en forutséttning for ldgre kostnader

Internationellt

Forutom att foregaende avsnitt efterlyser allmén kostnadsreduktion papekas
ocksd nogsamt att det inte dr friga om omfattande generella nedskérningar.
Istdllet pekas det pa behovet av att utveckla kostnadseffektiva metoder och
administrativa strukturer. Det befintliga systemet av teknologi och organi-
satoriska strukturer behover utmanas av nya alternativ som é&r béttre anpass-
ade for sina syften. Varaktiga kostnadsmaéssiga fordndringar kréver grund-
laggande innovativa inslag for att forbattra t.ex. teknisk forsoérjning. Bingham
(1993) noterar att politik och management allt mer sammanfaller och krockar.
Grénserna mellan vad som ar politik och vad som dr management suddas ut
i de nya komplexa organisationsstrukturerna som darigenom skapar otyd-
lighet. I termer av olika arenor markerar forfattaren tydligt att administrativa
reformer aldrig kommer att kunna ”16sa” ett budgetunderskott. Da merparten
av kostnaderna dr forlagda till den politiska arenan kravs att denna medverkar
till att kostnadsnivén anpassas efter tillgédngliga ramar. For att né dit krivs
organisatoriska former och system som lyfter fram relevant och anvéndbar
information.

Svérigheter att hirleda verksamhetens effekter forsvirar uppfoljning och
skapar komplexa beslutssituationer, inte minst i samspelet mellan politiker
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och tjanstemédn. Substantiella och langsiktiga forédndringar av kostnadsbild-
en kommer ddrmed att kriva omfattande ingrepp. Bingham (1993) uppma-
nar ansvariga tjinstemén att arbeta fram en beredskap for att hantera politiska
krav pa besparingar inom enbart den administrativa arenan. Behovet av ba-
lans mellan arenorna betonas och att placera verksamhetens innehall i cen-
trum. Resursforbrukning och effektivitet kan bara bedomas genom att ta
hénsyn till uppdraget pa kort och lang sikt. Bortsett fran denna allménna
handlingsberedskap ar det kritiskt att verksamhetens villkor kommer in ti-
digast mdjligt i en besparingsprocess. Centralt &r att undvika plotsliga och
dramatiska kostnadsreduktioner som framtvingats av hiandelser frimmande
for verksamheten. Annars tenderar besparingar primért att ske inom den ad-
ministrativa arenan.

De offentliga organisationerna behdver utveckla sin repertoar av mojliga
svar pd omgivningens krav. Efterhand som samhéllet utvecklats har for-
vantningarna pa de offentliga servicesystemen fordndrats, bade vad géller
kravstéllande aktorer och karaktéren pd de krav som stills. For att lyckas
med denna transformation konstateras att det behdvs ett strategiskt ledar-
skap som langsiktigt stimulerar till innovationer i dessa organisationer. I de
omfattande diskussioner som fors kring marknadsmekanismer har dven tav-
lingsinslagets férméaga att stimulera och locka fram innovationer understruk-
its. Vanligen &r det dock mojligheterna att sdnka kostnader som fokuserats
(Boyne, 1998). Det finns dock senare exempel pa att konkurrensinslaget
betraktas som en metod att stimulera till utveckling av den kommunala for-
sorjningen (Wegener, 1997b).

Trots att Nutt (1995) skriver om ett ekonomiskt moras forordar inte heller
han enbart radikala besparingar. Istéllet betonas att det ar en langsiktig upp-
gift att varaktigt foréindra kostnadsbilden. Forfattaren foreslér ndgra atgird-
er for att 6ka formégan till langsiktig utveckling. Ett centralt inslag &r de-
centralisering och lyhordhet gentemot avndmare. Ett annat forslag r en
medveten satsning pa entreprendrskap inom forvaltningen for att stimulera
innovationer och nyskapande.

Erfarenheterna av obligatorisk anbudskonkurrens i Storbritannien indikerar
framfor allt att kostnaderna reducerats. Dimensioner kring verksamheten
och dess effekter tenderar att hamna i skymundan for uppmérksamheten.
Dérfor har den tilltrddande Labourregeringen istéllet lanserat konceptet
”Best value” for styrning av den kommunala nivan. Hittills finns f4 empiriska
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erfarenheter men i en konceptuell granskning konstateras dock att det inne-
haller ménga ambitioner kring innovationer och utveckling (Boyne, 1999).
Bland annat betonas uppfoljning av forekomsten av stindiga forbéattringar.
Vidare framgar ocksé att konceptet baseras pa marknadens tdvlingsmoment
men genom en annorlunda tillimpning. Framfor allt &r det aspekter kring
verksamheten och dess effekter (impact) som forvintas vara i fokus. Ana-
lysen av Boyne och hans kolleger &r dessvérre en aning nedsldende dé de
pekar pé att &ven om ambitionerna dr uttalade, s& har fortfarande inte till-
ricklig operativ vigledning presenterats for att kunna tillimpa konceptet.
Om inte sa sker finns en uppenbar risk att reformen blir ndgot kommunerna
sOker komma runt istéllet for att anvdnda som ett utvecklingshjélpmedel (jfr
obligatorisk anbudskonkurrens).

Nér befintliga koncept inom de offentliga strukturerna inte lingre méter
kraven uppstér pa sikt en ohallbar situation. Stora svaradministrerade hierar-
kier med lag prestationsforméga framhalls som ett allt allvarligare problem
och nya ansatser har efterlyses, bade i Europa och USA (Koteen, 1997;
Hood, 1996; Osborne & Gaebler, 1992). I flera sammanhang talas om New
Public management (NPM) som en form for offentlig verksamhet med po-
tential. Detta &r samlingsnamnet for en hel rad olika reformer med inspira-
tion frén privat néringsliv (Armstrong, 1998; Klausen & Stahlberg, 1998).
NPM-konceptet presenteras som en forandringsbendgen form for offentlig
verksamhet och utifrén denna nérs férhoppningen att det ska stimulera till
dynamik for utveckling och forbattring. Egenskaper som forvéntas framjas
ar bl.a. en 6kad grad av decentralisering, storre métt av lokal anpassning, en
nirmare relation till avndmarna och hogre produktivitet. Innehallet i kon-
ceptet baseras pa tillimpning av marknadslosningar med ekonomisk styr-
ning av decentraliserade enheter. Genom tydliga prestationsmal férvintas
dessutom dessa enheter i hogre utstrdckning orientera sig mot avndmarna
och deras behov (Erlingsdottir, 1999). Generellt indikerar denna form av
koncept att synen péd den offentliga serviceproduktionen har férdndrats.
Tidigare var offentlig verksamhet primért en frdga om organisation av pro-
duktion, idag betraktas den som en friga om management av kunskaps-
intensiva verksamheter som 1 ndgon form dr marknadsorganiserade. Den
forskningstradition som héller p4 att skapas kring detta tema forefaller ense
om att fordndringar dr nddvandiga. Den empiriska utvecklingen kan karak-
teriseras som tusen blommande blommor. Antalet idéer och tekniker som
provats for att genomfora den atravdrda fornyelsen dr stort men som i
manga sammanhang har ocks4 resultaten varierat.
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I Nordamerika bedrivs fran statligt hdll (The National Performance Review,
NPR) ett reformprogram med idéer som likar NPM. Koteen (1997) gor en
genomgang av innehéllet i reformen och konstaterar att NPR har karakteri-
serat framgang i form av fyra vigledande principer.

e Cutting red tape: En generell 6versyn av reglementen, system och processer
for att identifiera delar som &r tidskrdvande, omstandigt utformade eller
for personalkrévande.

¢ Putting customers first: Aktiviteterna i de offentliga instanserna méste
tvingas nirmare avndmarna och deras behov for att uppna dialog och ly-
hordhet infor behoven.

¢ Empowering Employees to get Results: Personalen behover béttre forut-
sattningar for effektivitet vilket kraver decentralisering, kompetensut-
veckling och ledarskap.

e Cutting Back to Basics: Generell utbyggnad har 6vergétt till att vara en fraga
om att granska vilka delar i utbudet som &r kritiska eller ovésentliga. P4
samma sdtt dr det dags att se Over processer och rutiner sa att endast ndd-
vindiga kostnader/aktiviteter aterstar.

Att dessa principer forekommer och officiellt har deklarerats indikerar att
det finns ett grundldggande behov av att ifragasitta och fordndra. Det be-
fintliga systemet erbjuder inte langre vad avnidmarna efterséker samtidigt
som det blir allt svéarare att driva verksamheten inom de ekonomiska ramar
som stér till buds (Joyce, 2000). Sammanfattningsvis indikeras séledes in-
ternationellt ett grundldggande behov av utveckling och innovationer inom
offentlig sektor, bade for att reducera kostnader och anpassa utbudet.

1 Sverige

Situationen i Sverige liknar den som observerats internationellt. I de studier
av marknads- och konkurrensreformer som presenterats (3.2.2) har behovet
av fornyelse varit artikulerat. Flexibilitet och innovation dr egenskaper som
frekvent efterfragats i dessa studier som uttryckligen intresserat sig for feno-
men som upplevs som nya (Folster, 1993; Rombach, 1997). Inte séllan pre-
senteras dessa reformer som en frdga om ekonomi och besparingar. En nér-
mare granskning visar vanligen att det dven finns en méngd forhoppningar
kring utbud och produktionsmetoder. En 6kad tillimpning av marknaden antas
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inte bara reducera kostnader utan ocksé skapa lyhordhet och en utveck-
lingsinriktad produktionsorganisation. Saledes forvéntas inte bara bespar-
ingar utan begrepp som t.ex. kundorientering tillskrivs kad betydelse for
att stimulera till forandring och ett utbud som dr béttre anpassat till behoven
(Granberg, 1998). Forutom att forhoppningar knutits till tivlingsinslaget pa
marknaden associeras denna friare form dven med forhoppningar om in-
strumentella forbattringar (Hansson & Lind, 1999). Genom att 14ta utforar-
en agera pa en 6ppen marknad ges mojligheter att bryta granser mellan t.ex.
kommuner, huvudmén eller forvaltningar. Istillet for att dimensionera efter
produktionen inom ett omrade kan en verksamhet anpassas efter liknande
behov i olika kontexter, vilket férvéntas stimulera till forbéttring av savil
produkt som produktion. Dessutom innebér nya aktorer i sig ett dynamiskt
inslag och en potential att se forbattringar och nya 16sningar, utan att vara
bunden av hur det en gang var.

Att utveckling ar eftersokt kan ocksa sparas till tillsittandet av Kommunala
fornyelsekommittén (SOU, 1996:169). Uppdraget var att géra en samlad
utvérdering av de reformer som initierats under forsta halvan av 1990-talet
och att foresla atgérder for det fortsatta fornyelsearbetet. Kommittén drog
bland annat slutsatsen att reformerna ar ett ’forsok att anpassa arbetsform-
erna till de fordnderliga villkor som kommunerna ar helt beroende av men
knappast kan paverka.” Att vara foljsam mot fordnderliga forutsittningar i
omvérlden forefaller saledes centralt.

Nya krav kriver anpassad samhdllsstruktur

Fastén tilltron till marknadslésningar i t.ex. NPM och Reinventing Govern-
ment dr stark efterlyses dven en generell omprévning av den befintliga sam-
hallstrukturen, d.v.s. det tredje temat frén foregédende delavsnitt. Inte minst
podngteras behovet av former for koordination och samverkan. Koteen (1997)
refererar till en probleminventering av Stone och efterlyser samverkan, bade
vertikalt och horisontellt i den offentliga strukturen. Ett vertikalt samverk-
ansled dr mellan kommunal och statlig nivéa och ett annat &r horisontell sam-
verkan mellan Regional councils (kommunalférbund eller motsvarande).
Dessa behovs i storre utstrackning som en permanent arena for samordning
och informationsgivning till lokala kommunala enheter inom t.ex. vatten-
forsorjning och kollektivtrafik. Den formella samhéllsstrukturen ar dven
satt under lupp i1 Sverige. Utveckling och alternativa former efterlyses for
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att klara de uppgifter sektorn stir infoér (SOU, 1995:27; Strom, 1999). Ett
exempel dr primdrkommunernas relation till EU och de olika organen dér.
Att enbart se till utvecklingen inom den egna kommunens/ldnets yta anses
inte langre tillrdckligt. For att kunna paverka och vara inflytelserik inom
EU krévs att man representerar ett storre befolkningsunderlag vars fragor
handldggs pé ett integrerat sitt. Den traditionella strukturen ar starkt ifraga-
satt, bade i statlig och kommunal regi. Politiska krafter verkar for att i 6kad
omfattning satsa pa koncentration och stordrift i den offentliga strukturen
(Johansson, 1999).

Det finns ockséd en motsatt tendens nir medborgare inom enskilda kom-
mundelar upplever sig otillrdckligt beaktade eller underprioriterade relativt
“andra” geografiska omraden. Behovet av regional integration och stordrift
behover saledes hanteras samtidigt med 6kade krav pa lokalt inflytande och
ndrdemokrati (SOU, 1993:90, 2000:1). Demokratifrdgorna har dterigen fatt
hog aktualitet 1 den primdrkommunala sektorn och genom att bryta sig ur
kommunen hoppas enskilda kommundelar fa battre gehor f6r de behov som
finns lokalt. [ ndgra av landets storre kommuner fors6ker man hantera denna
drivkraft genom att inféra kommundelsndmnder.'® Genom att forlidgga vissa
beslut till kommundelsnivan &r forhoppningen att kunna stimulera till en
okad politisk diskussion lokalt i kommunerna. Inte minst inom tekniksek-
torn har mdjligheterna att 1 hogre grad mojliggora for brukarmedverkan
framhallits (Amné, Delshammar, Persson & Svensson, 1997). Argumenten
bakom att inféra en kommundelsreform kan siledes hirledas bade fran
aspekter pd ekonomi och demokrati. Dessa fragor har idag en framtridande
plats pé den politiska agendan och griansdragningar mellan olika samhélls-
instanser har hog politisk prioritet. De uppbyggda traditionella strukturerna
ar ifrdgasatta samtidigt som alternativa 16sningar inte ar tydligt identifiera-
de. Dessutom visade det sig i det senaste riksdagsvalet att valdeltagandet
minskat dramatiskt, bade i riket och lokalt. Tolkningarna av hur allvarligt
detta &r har varierat. Det forefaller dock symptomatiskt att vi fétt ett statsrad
med sérskilt ansvar for demokratifragor.

Analysen inom den s.k. demokratiutredningen (SOU, 2000:1, s 241) foéran-
leder forfattarna att [dmna ett ”forsvar for demokratin® utifrdn “moraliska
principer” som gemenskap och lika védrde. Bland annat efterlyses ett utveck-
lat medborgerligt deltagande, en forstarkt demokratisk medvetenhet och en

18 Till exempel Goteborg, Helsingborg, Lund, Malmé, Stockholm och Orebro.
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stirkt kommunal sjélvstyrelse. Nya former for interaktion i demokratins
anda behovs, bade vad giller de offentliga organisationer men dven via ny
teknik som t.ex. IT."

Den tekniska forsorjningen

De tekniska system som idag &r installerade och i drift har vaxt fram under
en lang tid av expansion. Nar samhaéllet urbaniserats har den priméra tekniska
uppgiften varit att hantera utbyggnad och generell spridning i samhéllet.
Foljaktligen finns omfattande kompetens upparbetad for att klara denna
uppgift. Idag ar dock merparten av den tekniska forsorjningen allmént ut-
byggd och tillginglig for alla. Detta innebér att de tekniska utmaningarna
allt mindre &r relaterade till investeringar och utbyggnad utan istillet hinfor
sig till fragor om drift och underhall (Hansson, 1999; Hansson & Mattisson,
1997a; Tagesson, 1999). Detta dr problematiskt ur flera avseenden. Nar sys-
temen initialt anlades beaktades inte drift och underhéll ndmnvirt vilket
inneburit att dagens struktur i olika avseenden inte ar driftsvénlig. En utma-
ning dr darfor att stilla om befintliga installationer sé att de medger en ratio-
nell drift. Dessutom &r de tekniska systemen dimensionerade efter behov
och krav uttryckta vid investeringstillfillet. Att i efterhand inkorporera nya
behov kring t.ex. miljo eller individualisering (Hansson & Nilsson-Hellstrom,
1996) dr darfor komplicerat och kostsamt. Ur ett strategiskt perspektiv har
de kommunaltekniska aktorerna kritiska uppgifter att 16sa. For enskilda orga-
nisationer skiljer sig forutséittningarna och darmed varierar ocksa vidtagna
atgdrder mellan olika kommuner. Klart dr emellertid att det pa manga hall
finns behov av en genomgripande diskussion om vad som dr kritiska faktorer,
prioriterade aktiviteter samt vilken aktor som dr lamplig att utféra dem.

3.3.2 Sammanfattande slutsats — behov av utveckling och fornyelse

Ovan har flera indikationer presenterats pa att offentliga servicesystem ge-
nerellt 4r i behov av dynamik och transformation. Férutom att vara en friga

19 Bland annat rapporterar Kommunaktuellt (nr 16, 2000) om att det i ett hundratal kom-
muner finns intentioner om att infora atgérder inom it-omradet for att stérka demokra-
tin.
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om ekonomiska resurser handlar det ocksd om avndmarnas fortroende for
de gemensamma samhéllsinstitutionerna. Om inte dessa klarar av att till-
motesga de grundldggande kraven fran omgivningen &r problemen vidare
an ekonomiska (SOU, 2000). Det ldr inte finnas manga som séger emot Nutt
och Backoff (1992:421) i f6ljande sammanfattande ldgesbeskrivning.

One of the biggest problems that we encounter is the resistance to creativity and crea-
tive techniques. (It should be noted that this resistance is a problem in the private sec-
tor as well.) Many organizations with public features have been able to ignore the
demands for new ideas in the past, relying in legislative edicts and the innovations of
others. In the turbulent environments that we anticipate, organizations with public
features will no longer have this luxury. ... Creativity and innovation are essential
ingredients of organizational transformation.

Under senare tid har samhéllet genomgatt omfattande forandringar (SOU,
1996:169) vilket fordrar utveckling och anpassning, d.v.s. det finns ett stort
innovationsbehov i de offentliga férsorjningssystemen.

3.4 Konkurrens som ansats

I avsnitt 3.2.2 framgéar att marknadslosningar erhallit en framskjuten roll
vid organisation av kommunal serviceproduktion. Kommunala produk-
tionsorganisationer har ifragasatts och utveckling av alternativa driftsformer
har 4gnats stort intresse. Framfor allt dr det marknadens forméga att frimja
utveckling och dynamik som framhélls och denna dynamik f6ljer av att
marknaden erbjuder konkurrens. En fungerande konkurrens antas innebéra
att nya aktorer med effektivare 16sningar kan ersétta befintliga aktdrer och
system for allas basta. Ddrmed &r det intressant att ndrmare undersoka vilka
erfarenheter som finns av att tillimpa konkurrensutséttning av kommunal
serviceproduktion. Nedan gors en genomgang av empiriska studier av eff-
ekter av att tillimpa konkurrensutsdttning for kommunal serviceproduk-
tion.
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3.4.1 Public choice framhaller tavlingsinslaget

Enligt teori om public choice riskerar serviceproduktion under monopol-
skydd att resultera i dverproduktion och ineffektivitet. Politiska krav och
direktiv &r inte tillrdckliga for att halla tillbaka stindiga ansprak pé resurser
(Jonsson, 1993). Den politiska styrningen motverkas fran tva olika hall,
dels kraver produktionsforetradare mer resurser, dels 6nskar &ven medborg-
are ett 0kat utbud (jfr Berman, 1998; Schmidt, 1986). Konkurrens kan i detta
sammanhang verka som en disciplinerande kraft. Konkurrensens intensitet
antas dessutom vara starkare ju fler foretag som agerar pd marknaden varfor
ett grundantagande 4r att ju starkare konkurrens desto effektivare ar produ-
centerna. Grundtanken dr att den mest ldmpade producenten erhiller upp-
draget samtidigt som kunden far mesta mojliga valuta for sina pengar. Pa
langre sikt, d.v.s. 6ver flera upphandlingar, innebér detta en successiv ut-
veckling mot 6kad effektivitet i form av ldgre kostnader och forbéttrade
produkter. Konkurrensen dr som ett “urvalstest” och endast de ldmpade
foretagen dverlever (Bishop, Kay & Mayer, 1995). Aven Burke, Genn-Bash
och Haines (1991:85) refererar till Stigler som betonar tdvlingsinslagets
betydelse.

In economic life competition is not a goal: it is a means of organising economic acti-
vity to achieve a goal. The economic role of competition is to discipline the various
participants in economic life to provide their goods and services skillfully and cheaply.

Jonsson (1993) gor en tillimpning av public choice inom den kommunala
sektorn och han konstaterar att det &r fraga om olika former av konkurrens.
Den klassiska formen ar konkurrens inom en marknad, d.v.s. att marknaden
utgdr en arena for konsumenter och leverantdrer att fritt vilja part att samar-
beta med. I den kommunala sektorn later detta sig inte detta gdras utan
istéllet dr det konkurrens om en marknad, d.v.s. ritten att vara ensamprodu-
cent under en stipulerad tidsperiod. Inom teknisk forsérjning innebér detta
vanligen anbudskonkurrens om rétten att utnyttja en specifik anldggning
och driva verksamheten under en bestdmd period. Verksamheterna ar inrik-
tade pa att behélla befintliga, kommunalt 4gda, anldggningars funktionalitet
gentemot brukare och kommuninvénare. Under 16pande kontrakt agerar
innehavaren alltid som ensam monopolist. Konkurrens rader om att vinna
agarens gunst och fa svara for anldggningens skotsel. Alla i teorin ndimnda
konkurrenskrafter allokeras ddrmed till en enskild upphandling och det kon-
trakt som dér sluts.
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Boyne (1998) édr emellertid kritisk till den, som han uppfattar, allmént veder-
tagna slutsatsen att konkurrensutséttning leder till 6kad effektivitet och for-
battrad service. En genomgang av litteraturen kring amerikanska forhall-
anden indikerar betydande brister i underlaget for slutsatserna. Merparten av
studierna har dgnats at utkontraktering och tolkats i termer av konkurrens-
effekter. Att studera effekter av utkontrakteringar &r dirmed det samma som
att studera effekter av konkurrens, vilket Boyne invinder emot. Till exempel
kan det vara ett politiskt mal i sig att utkontraktera en verksamhet. Ekonomisk
effektivitet behover saledes inte ha varit eftersokt varfor denna inte heller &r
relevant som grund for vardering. Ytterligare en invindning handlar om i
vilken utstrickning det verkligen &r konkurrensen som studeras. Vanligen tar
inte dessa studier hénsyn till att kommunens interna produktionsorganisation
kan vinna kontrakt i konkurrens med externa leverantorer. Avslutningsvis
finns ocksé instrumentella fordelar av utkontraktering. Genom att en privat
aktor inte &r bunden till kommunens geografiska yta kan integrationsfordelar
nas inom flera omraden (Donahue, 1992). Ddarmed kan inte enbart konkurr-
ensen tillskrivas positiva effekter utan dven alternativa forfarande kan ge
annorlunda och fordelaktigare forutsittningar (Boyne, 1998; Donahue, 1992).

Intressant i ssmmanhanget dr vad som inom auktionsteori bendmns vinnarens
forbannelse (winner’s curse) som riskerar att kanneteckna en upphandling
(Schotter, 1997). Ar det svart att i forviig estimera kostnaderna for utforan-
det tvingas entreprendrerna ~’gissa”, d.v.s. ta risker. Konkurrensen vid anbuds-
lamnandet innebér att foretagen har incitament att halla kostnaderna tillbaka
for att f kontraktet. Samtidigt 4r de framtida kostnaderna osékra varfor den
framtida utvecklingen maste estimeras. Alltsé finns det en risk for att billig-
aste anbudslamnare kan ha ridknat ”fel” och underskattat kostnaderna. Detta
ar en risk entreprendren méaste ta men den kan dven vara ett problem for be-
stillaren. Eftersom upphandlingsformen sténdigt premierar det billigaste
anbudet kommer bestillaren alltid att anlita den entreprenor som “’réknat
mest fel” och alltid 4t samma hall. Bestéllarens motpart kommer ddrmed
alltid att ha underfinansierat sina aktiviteter och pa sé sétt kan utforaren heller
aldrig skapa utrymme for utvecklingsarbete.*

20 Nationalekonomernas klassiska exempel ir en oljekilla. Budgivningen avser nagot
som har lika vérde for alla, men vars verkliga vérde ar oként. Antas att genomsnittet
av alla anbud &r en korrekt skattning av det i forvéig okénda vardet sd kommer aldrig
det vinnande budet att visa sig vara en korrekt skattning. Antas att anbudet géller for-
véntade kostnader for ett entreprenadkontrakt kommer aldrig det genomsnittliga utan
det billigaste anbudet att vinna. Detta kommer alltid att vara en underskattning av
kostnaderna och saledes innebéra en forlust (forbannelse) for anbudslamnaren.
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I detta avsnitt har marknaden tillskrivits tva olika egenskaper som indirekt
gor den fordelaktig som organisationsprincip. Den forsta &r att den medger
konkurrens, d.v.s. en disciplinerande tivlan mellan aktdrerna. Den aktor
som inte &r tillrdckligt effektiv riskerar att bli utslagen vilket innebér en
kontinuerlig drivkraft att anstrédnga sig. En andra fordelaktig egenskap &r av
instrumentell art och innebér att en marknadslosning ger mojligheter till
handlingsalternativ som annars inte vore tillgdngliga. Genom utbyten via
marknaden kan aktiviteter och produktionsresurser kombineras pa ett sétt
som annars inte vore mdjligt. Dessa bada egenskaper innebir saledes att
marknaden som generell princip stimulerar till kad produktivitet och nya
16sningar. Generellt sett kommer mer effektiva l6sningar att sld ut mindre
effektiva vilket gor att branschen blir effektivare. I sammanhanget framfors
tva reservationer. Den fOrsta avser mdjligheterna for entreprenoren att i for-
vig rimligt estimerbara kostnaderna for kontraktet eftersom tdvlan annars
riskerar att bli en destruktiv kraft i form av vinnarens férbannelse. En andra
reservation ar det kan finnas politiska/ideologiska motiv till att konkurrens-
utsdtta och anlita externa entreprendrer och ddrmed &r det oldmpligt att ut-
vardera utifran ekonomisk effektivitet eftersom detta aldrig eftersokts.

3.4.2 Effekter av konkurrensutsittning — empiriska studier

Litteraturen inom konkurrensutsittning och “contracting” &r omfattande. I
redogorelsen nedan viljer jag att skilja mellan internationella kéallor/erfar-
enheter och svenska erfarenheter. Empiriska studier i internationella kallor
domineras av tva typer, dels amerikanska studier, dels studier fran Stor-
britannien avseende lagen om obligatorisk anbudskonkurrens. Fére 1990-talet
dominerar de amerikanska erfarenheterna litteraturen om entreprenader och
jamforelser mellan offentlig och privat produktion. Sophdmtning forefaller
vara en lamplig verksambhet att studera d& denna dgnats stor uppmarksam-
het (Savas, 1977, 1982).' Stevens (1978) dgnar sig &t skillnader i effektivitet
mellan tre system for sophdmtning; fri konkurrens (fri etableringsrétt utan
reglering), kommunal produktion och kommunal upphandling av utforar-
entreprenader. Fri konkurrens bland privata foretag visade sig dyrast medan
ett kommunalt upphandlingsforfarande fran konkurrensutsatta entreprenorer

21'Se Thordarson (1994) for en mer omfattande genomgang av presenterade empiriska
studier.
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visade sig i sdrklass mest kostnadseffektivt. Utifran dessa studier kan kon-
stateras att konkurrensens funktionssitt var en avgorande faktor. Konkurrens-
baserade entreprenadldsningar visade sig mer kostnadseffektiva &dn bade off-
entlig produktion och en fri marknad med oreglerad etableringsrétt. Viktigast
for kostnadsnivan dr séledes att producenten dr konkurrensutsatt, inte vem
som &r dgare. Privata entreprendrers fraimsta kostnadsfordelar foljde framst
av lagre sjukfranvaro, bittre fordon och ldgre bemanning. En senare ge-
nomgang av de amerikanska studierna har genomforts av Boyne (1998)
som konstaterar att kostnaderna efter upphandlingar vanligen har sjunkit
men att erfarenheterna i Gvrigt inte varit odelat positiva. Jonsson (1993)
noterar liknande slutsatser bland erfarenheterna av anbudskonkurrens i
sjukvarden 1 USA. Sammanfattningsvis konstaterar han att konkurrensen
blir allt mer begrinsad och kostnadsreduktionen likasd, allt efterhand som
upphandlingarna upprepas.

Erfarenheter fran Storbritannien visar att anbudsupphandlingen resulterat i
lagre kostnader for entreprenaderna (Walsh, 1995). I en 6versikt av empiriska
studier konstaterar Wilson (1995) att den obligatoriska anbudsupphandlingen
har givit effekter pd kostnadsnivén. De engelska studierna &r emellertid
verksamhetsméssigt bredare och omfattar flertalet av de offentliga verksam-
hetsomradena som sjukvard, skola och teknisk infrastruktur. Dessa erfaren-
heter utgdr en fortséttning pa den amerikanska forskningstraditionen och
bekraftar slutsatsen om att konkurrensen ar viktigare &n dgarskapet (se
t.ex. Folster, 1990; Vickers & Yarrow, 1988). De engelska erfarenheterna ér
emellertid tveksamma till vilka andra effekter som uppstatt t.ex. vad géller
produktkvalitet och andra effekter i samhaillet. Wegener (1997a) konstaterar
1 en internationell jamforande studie att marknadsbaserad konkurrens via
anbud (jamfort med interna kvasildsningar av olika slag) ér i sdrklass mest
effektivt for att generera kostnadsreduktioner. I de fall fungerande mark-
nader funnits att tillgd har reduktioner i storleksordningen 10-20% noterats
medan upphandlingar i daligt fungerande marknadssituationer i ménga fall
resulterat i 6kade kostnader.

Det finns dven svenska erfarenheter av entreprenader och konkurrensutsétt-
ning. Till exempel konstaterar SPK (1991) att entreprenader med privata
aktorer inom sophdmtningen dr i storleksordningen 20% billigare &n att
driva verksamheten i egen regi. I denna studie tas emellertid inte hdnsyn till
att iven den egna regin kan konkurrensupphandlas. Aven kostnadsékningar
har rapporterats av Folster (1993) som i en kontroversiell studie indikerade
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att cirka en fjirdedel av genomforda privatiseringar inneburit 6kade kost-
nader med mer &n fem procent. Pyddoke (1991:205) indikerar att konkurr-
ensutsittning dr ett effektivt instrument men att det kréver varsam tillimp-
ning for att inte misslyckas. [ vissa situationer kan kommunal egen regi vara
en garanti for en fungerande konkurrenssituation, vilket &r avgdrande for
”bestdende kostnadssdnkningar.” Det &r saledes viktigare att arbeta med att
skapa villkor for en sunt fungerande konkurrens &n att dgna sig at frigan om
huruvida det &r offentligt eller privat dgande eller om detta kan styras. I denna
slutsats instimmer ocksa Vickers och Yarrow (1988) samt Folster (1990,
1993).

Folster (1998:299) betonar vikten av att aktivt folja upp bade kostnader och
kvalitet i samband med konkurrensutséttning for att fa en bild av effektiv-
iteten. Foljande slutsats dras: ”Nér kvalitets- och effektivitetsbevakning
sker sa verkar inforandet av konkurrens ha lett till betydande vinster”.
Andra erfarenheter fran svenska forhallanden ér t.ex. IKEs utvirdering av
Stockholm stads konkurrensporgram. Sarskilda studier har genomforts in-
om dldreomsorg, gatudrift och missbrukarvard. De effekter man identifierat
pekar visserligen &t ndgot olika hall beroende pé vilken verksamhet som
studerats. En grundlaggande observation dr dock att det skett fordndringar i
organisatorisk struktur sivil som i beteende (IKE, 1996). Sammanfatt-
ningsvis konstateras att arbetsmetoder forandrats och att kostnadsnivéan har
reducerats. Fokus i arbetet har huvudsakligen riktats mot kostnaderna var-
for inslaget av innovationer och utveckling inte ndmnvért berorts. Effekt-
erna har dock tagit sig olika uttryck. Inom éldreomsorgen hérstammar den
storsta effekten fran att resterande kommunala produktionsorganisationer
har 6kat produktiviteten infor hotet om konkurrensutsittning. Bdde inom
dldreomsorgen och missbrukarvard har kostnaderna minskat med mer an
10% medan de inom gatuomradet ligger strax under 10%. Saledes instim-
mer dven IKE i den internationella slutsatsen om att konkurrens har en icke
negligerbar kostnadssénkande effekt.

Vad giller aspekter kring kvalitet och utveckling har dessa dgnats mindre
uttryckligt intresse i tidigare studier som huvudsakligen fokuserat pa kost-
nads- eller effektivitetsdimensionen. Vanligen &r det kvantitativa studier
som forsokt “justera for forandringar i kvalitet” eller "antagit att kvaliteten
inte fordndrats”. Det dr inte vanligt att f6lja enskilda upphandlingar for att
forsoka fanga upphandlingens effekter. En sddan studie dr emellertid
Jonsson (1996) frin utvérderingen av Stockholm stads konkurrensprogram.
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Denna avser hur kvaliteten inom &ldreomsorgen péverkats i samband med
upphandling. Jonsson (1996:2) sammanfattar: I sin helhet ger resultaten
inte ndgot beldgg for att dldreomsorgens kvalitet skulle ha férsdmrats som
ett resultat av konkurrensprogrammet.” Som komplement till de bespar-
ingseffekter som redovisats tidigare kan dven adderas att standarden inte
har forsdmrats. Tvartom upplever manga av cheferna (15 av 20) att intresset
for kvalitet och kvalitetsmétning har 6kat genom konkurrensprogrammet.
Wegener (1997a) instimmer och slar inledningsvis i sin artikel fast att: ”In
hardly any evaluation of market competition a decline of quality is report-
ed.” Dérefter 4r han emellertid mer nyanserad och papekar att det dr svart att
metodologiskt avgdra vad som dr en effekt av konkurrensutsittningen och
vad som ér en effekt av andra atgérder. Vid en jamforelse med kvasimark-
nadslosningar ger dock marknadsbaserad konkurrens minst forbéttring av
kvaliteten vid en jimforelse. Aven Engelska erfarenheter indikerar att kva-
liteten kan bibehallas efter konkurrensutsittning (Audit Commission, 1995
1 Wegener, 1997a).

I litteraturen finns emellertid ocksa exempel pa skepsis mot att géra upp-
handlingar. I Boynes (1998) granskning av amerikanska erfarenheter anses
det inte vederlagt att privata utforare ar effektivare dn offentliga. Dessutom
motsdtter han sig slutsatsen att sénkta kostnader har 6kat effektiviteten da
kvalitetsaspekten 1 bésta fall dr styvmoderligt behandlad, men vanligen inte
alls. Andra studier av konkurrensutsittningar ar t.ex. Svensson och Rosén
(1996) som konstaterar att nyetablerade privata entreprendrer experimente-
rar ndgot mer 4n kommunala for att sinka kostnader. I viss utstrickning for-
faller detta vara en initial effekt d& det inte finns stod for att detta resulterat i
avgorande skillnader. Dédremot forekommer inom omsorgssektorn idag en
noggrannare konkurrentbevakning och ett storre intresse att f6lja andra pro-
ducenters arbete. Nagra dramatiska effekter har inte kunnat noteras. Lik-
nande slutsatser dras vid jimforelse av barnomsorg 1 olika regi (Sundell,
1995; Sundell & Stdhle, 1996). Aven studier frin andra utgédngspunkter
pekar pé trogheterna med att genomf6ra forandringar.

Inom den tekniska sektorn hor det till ovanligheterna att blanda privata och
kommunala utforare for samma arbetsuppgifter. Istéllet baseras konkurr-
ensutséttning vanligen pa att den vinnande entreprendren svarar for hela
verksamheten under en given tidsperiod. Stérre kommuner som Malmo och
Goteborg tillhor undantagen. I Malmé anses konkurrensutséttningen av park-
verksamheten lyckad da kommunala och privata utforare arbetar parallellt
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inom olika geografiska omridden. Aven om kommunens kostnader sjunkit
anser bestéllarsidan att entreprenorerna kunde lagga storre vikt vid utveck-
ling av anléiggningarna. Det utvecklingsarbete som gjorts har primért riktas
mot metodutveckling for att sdnka kostnaderna. Liknande erfarenheter har
noterats frdn va-sektorn. For att kunna driva pa och utveckla va-forsorjning
i strukturer som baseras pa kommunexterna utforare kriavs en aktiv bestéllar-
funktion (Fredriksson, Lannblad, Larsson & Mattsson, 1993, 1996).

3.4.3 Sammanfattande slutsats om konkurrens

En sammanfattande slutsats av dessa studier &r att konkurrensinslaget resul-
terat i en allmén skérpning av resursforbrukning och sénkta kostnader. Dér-
emot &r stodet svagare for att konkurrensen resulterat i omfattande utveck-
ling av verksamheten. Det innovations- och fornyelsearbete som bedrivits
har huvudsakligen varit inriktat pa metodfragor, d.v.s. att gora produktionen
billigare. Antydningar till produktutveckling forekommer men dessa har inte
fatt nagot storre genomslag. Noterbart dr att de hir studerade organisation-
erna i detta fall varit utsatta for extern konkurrens under ett reellt hot om att
bli ersatta, ndgot som forvéntas forstirka effekten av konkurrensinslaget.
Noterbart att ingen av ovan refererade studier avser upprepade upphand-
lingar, d.v.s. de omfattar jimforelser av situationen fore och efter en upp-
handling. Darmed saknas kunskap om vilka effekter som kan forvéntas pa
langre sikt ndr upphandlingsmomentet upprepas, d.v.s. angéende langsiktiga
effekter av konkurrensutséttning.

3.5 Samverkan som ansats

Om marknadsorientering har varit den lanserade huvudlosningen det senaste
decenniet kan kommunal samverkan beskrivas som ett utmanande alterna-
tiv. For att undvika marknadsldsningar har kommunala producenter sokt
fordelar genom att 6ka det geografiska underlaget. Ambitionen har varit att
gemensamt utveckla kapaciteter som ingendera parten klarar pa egen hand
for att stirka konkurrenskraften gentemot externa leverantorer. Som feno-
men ir samverkan mangtydigt, bdde empiriskt och teoretiskt. Olika fokus
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forekommer och beroende pé vilket som véljs ér olika nivaer i organisation-
erna intressanta. Empiriskt ndjer jag mig hér med att koncentrera mig till
aspekter kring interkommunal samverkan. For en teoretisk introduktion
véljer jag hir att kort presentera tva perspektiv, samarbete (cooperation)
samt fusioner och uppkdp (mergers and acquisitions). Fusioner och uppkdp
utgdr ytterligare en tradition dér ansatserna varierar fran kvantitativa finan-
siella analyser till diskussioner av skillnader i olika foretagskulturer. Inte
desto mindre diskuteras strukturella aspekter kring organisation och pro-
duktion. Potentiellt realiserbara synergier och processuella aspekter kring
hur dessa kan nds &r centrala fragor inom detta omrade.

3.5.1 Samverkaniteorin

Samarbete (co-operation)

Samarbete har under senare ar dgnats ett vixande intresse forskningsmaéssigt
och begreppet anvinds brett i litteraturen. Ett spektrum av former har identi-
fierats frén samarbete mellan individer till samarbete mellan multinationella
koncerner. Denna bredd avspeglas ocksé teoretiskt da ansatserna varierar inom
omraden som ekonomi och psykologi. I ett specialnummer om samarbete i
Academy of Management Journal konstaterar Smith, Carrol och Ashford
(1995) 1 6versikt av forskningen att fokus forefaller riktas mot horisontella
samarbeten mellan organisationer och inte mellan grupper eller individer. En
grundldggande fraga inom dessa studier &r t.ex. varfor organisationer som
normalt konkurrerar istéllet samarbetar under vissa omsténdigheter. Innehalls-
méssigt varnar Smith et al. (1995) for att allt for ensidigt fokusera pa effekter
som &r direkt métbara i termer av prestanda och avkastning. Orsaken till en
gynnsam utveckling kan inte alltid s6kas i samarbetet i sig utan i de nya moj-
ligheter och nya handlingsalternativ som skapas genom samarbetet. For-
fattarna betonar att flertalet fordelar av samarbete &dr kvalitativa och inte
omedelbart dversattningsbara i monetira termer. Fordelar som framhalls ar
bl.a. snabbare cykeltider for produktlansering, hogre kvalitet, mer kvalifice-
rad kompetens i samband med beslutsfattande och 6kad konkurrenskraft.
Alla paverkar organisationens prestationer positivt men utgdr inte i sig en
grund for framgéng. Argumenten ovan framfors utifrdn en strategiteoretisk
utgéngspunkt. Identifierade fordelar foljer av att organisationen genom sam-
arbete utvecklar nya egenskaper som stodjer och utvecklar affarsidén.
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Ring och Van de Ven (1994) konstaterar att organisationer under senare tid
borjat experimentera med nya interaktionsformer. Allt fler utbyten sker
idag genom olika nya mellanformer. Orsakerna till detta behandlas i en fot-
not dir nagra tdnkbara fordelar ndmns i form av tilltrdde till ny teknologi,
tilltrdde till nya marknader, mojligheter att exploatera skalfordelar i ménga
olika dimensioner, tilltrdde till komplementar kompetens samt riskdelning.
Andra argument har ocksé forts fram, t.ex. med utgdngspunkt fran transak-
tionskostnader (Zajac & Olsen, 1993). Sammanfattningsvis kan konstateras
att litteraturen, mer indirekt dn direkt, stodjer tanken om att det kan finnas
fordelar for organisationer att himta i samarbete. De kan vara en metod att
utveckla sin organisation och sin verksamhet. Framfor allt &r det kvalitativa
aspekter som lyfts fram och betonas, d.v.s. atgirder som huvudsakligen ger
indirekta fordelar. Nagra av dessa dr intressanta i kontexten av en kommun-
al huvudman medan andra enbart &r tillimpliga i en kommersiell kontext.
Organisationer som agerar samfallt antas erhdlla handlingsmdéjligheter som
pa langre sikt ger mer positiva effekter 4n den enskilda organisationen skulle
kunna na pa egen hand.

Vad géller hur samarbeten processuellt kan bedrivas betonar Browning,
Beyer och Shetler (1995) den avgorande betydelsen av att det finns ett ge-
mensamt hot. For att samarbete verkligen ska komma till stind krévs ett yttre
tryck som en stindig stimulans och drivkraft i organisationerna. Ett yttre
hot gor nddvéndigheten av att delta tydlig for alla aktdrer samtidigt som det
for en enskild aktor framstar som mer riskabelt att inte medverka alls.
Diarmed antyds att det inte primért &r mojligheten att nd nya vinster som &r
den viktiga drivkraften utan snarare ett gemensamt hot om forlust och for-
samring. Samverkan framstér pa sa sitt frimst som en defensiv strategi att
tillgripa nér situationen ar hotfull. Det betonas ocksa att samarbete inte &r en
frdga om en enskild 6verenskommelse utan om en lingre process. Modeller
for att karakterisera olika faser har presenterats (Zajac & Olsen, 1993; Ring
& Van de Ven, 1994). Dessa baseras emellertid uteslutande pa tillimpningar
i kommersiell kontext utan beaktande av den offentliga karakteristiken
kring t.ex. upphandling eller mandatperioder.

Féretagsuppkop och fusioner

Ovan avses interorganisatoriskt samarbete utifran en forestillning om att
varje part medverkar sjélvsténdigt i forhdllande till de Gvriga. Parternas
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oberoende stéllning innebdr emellertid ocksd begrédnsningar. En kategori
begransningar ligger i att oberoende organisationer kraver dubbleringar av
resurser, vilket dr kostsamt. En andra kategori géller den tillgdngliga reper-
toaren av handlingsalternativ da det inom ramen for tva separata organisa-
tioner inte dr praktiskt mojligt att realisera alla identifierade potentialer
genom ett samarbete. Samarbetsformen kan saledes vara otillracklig for sitt
syfte varfor parterna véljer att g ytterligare ett steg och fusionera. Forsk-
ningsmaéssigt har foretagsuppkop och fusioner dgnats stor uppmérksamhet.
Att doma av litteraturgenomgéngar i Larsson (1990) och Kleppesto (1993)
tillhor det dock ovanligheterna att fusioner behandlas separat och inte som
en foljd av ett uppkop.?

Larsson (1990) gor en indelning i tre huvudsakliga motiv till uppkép och
fusioner; ekonomiska, organisatoriska och personella. Ekonomiska motiv
utgor t.ex. mojligheter till stordriftsfordelar, tilltrdde/dverforing av kritiska
resurser (t.ex. kompetens) samt till gynnsamma marknadsimperfektioner.
Organisatoriska motiv kan vara dels riskspridning, dels ett sétt att undvika
att sjélv bli uppkopt. Den tredje kategorin motiv ér personella. De tre motiv-
en 4r inte uteslutande utan snarare sammanfallande, inom litteraturen har
dock storst uppmérksamhet dgnats at ekonomiska aspekters paverkan pa
strategival. Kleppesto (1993) gar ldngre och menar att oavsett vilka motiv
som foreligger sa kommer de ekonomiska motiven att hamna i férgrunden
dé andra inte &r legitima att presentera. I Kleppestas (1993) framstéllning
faller resonemanget samman i tva begrepp; synergi och integration. Genom
att tillgripa medlet integration (fusion) kan fordelar i form av synergier ut-
vinnas som annars inte vore tillgéngliga.

Vad &r det dé for fordelar och synergier som kan realiseras 1 en fusion?
Larsson (1990) gor en genomgéng av andra forfattares identifierade syner-
gier och sammanfattar dem i en typologi om fyra kategorier: operationell
synergi (fordelar av skala eller scope), management synergi (kompetens
kan delas och korsbefruktas inom organisationerna), marknadskraft (mo;-
ligheter att spela pd monopolsituationer), samt finansiell synergi (ldgre
kostnader for kapital).” Porter (1987) startar p& koncernniva och presente-
rar flera motiv till uppkodp varav tva &r tillimpliga i detta sammanhang. Ett

22 Delvis forklaras detta av att avhandlingarna dven inriktas p& uppkop.
23 Larsson presenterar sina synergier pa engelska vilket ger foljande bendmningar; mar-
ket power synergy, operational synergy, management synergy and financial synergy.
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motiv dr dverforing av kunskap inom och mellan organisationer och aktiv-
iteter. I en fusion kan virdekedjan dirmed stirkas med kompetens utifran. Ett
andra motiv &r att dela kritiska aktiviteter fran flera vardekedjor sé att de
kan utvecklats gemensamt. Ytterligare tva faktorer att beakta framhalls av
Larsson (1990). For det forsta dr tidsdimensionen kritisk d& det behover séras
pa effekter av engangskaraktér och effekter over tiden. For det andra ger
han en karakteristik av orsaken till att en synergi uppstar. Han viljer att skilja
pa “economies of sameness” och “economies of fitness”, d.v.s. férdelar av
att liknande komponenter (fler av samma sort) interagerar versus fordelar
av att olika komponenter (olika sorter) interagerar.

Inom fusionslitteraturen finns en méngd forskning kring forvantade och rea-
liserade effekter i samband med fusioner eller uppkop. Porter (1987) visar i
en studie av amerikanska storforetag att manga fusionsforsok avbryts och
att delar av foretagen istéllet avyttras igen. Inom relaterade verksamheter
konstaterar Porter att mer &n hélften av foretag forviarvade fore 1980 ater-
igen avyttrats istdllet for att integreras. For icke relaterade verksamheter
indikeras att ungefér 75% av forvérven resulterar i att foretagen s smaningom
avyttras. Bade Larsson (1990) och Kleppestd (1993) gor litteraturgenom-
gangar som stirker denna bild och betonar svarigheterna att fusionera.
Orealistiska initiala forvéntningar tillsammans med ett krivande fusionsar-
bete innebér att merparten av initierade fusioner inte lyckas realisera efter-
sokta fordelar. Capron (1999) presenterar en studie som ligger ndrmare mitt
empiriska material. Denna dgnas at horisontella forvérv, d.v.s. nér ett fore-
tag koper ett liknande foretag for att dra nytta av skalfordelar. Forfattaren
konstaterar att det finns tva typer av synergier. Kostnadsbaserade synergier
foljer av att flera integrerade organisationer kan utfora de nédvéndiga aktiv-
iteterna mer kostnadseffektivt. Intéktsbaserade synergier baseras pa att en
gemensam organisation kan generera hogre intdkter genom okad mark-
nadstéckning eller forstarkt formaga till utveckling och innovation. I sina
slutsatser konstaterar Capron (1999) att han ser spar av bdda dessa synergier
men papekar sérskilt att kostnadsbaserade synergier vanligen dr krédvande
att realisera.

Mot denna bakgrund ar det intressant att notera en fusionsvég som idag domi-
nerar i ndringslivet dar de flesta storre branscher innehaller omfattande for-
varv. Inom globala branscher for ldkemedel, fordon och forsvarsmaterial ser
vi idag nya foretagsgrupperingar som AstraZeneca, Pharmacia-Upjohn samt
bade Volvo och Kockums i nya skepnader. Aven i nationella sammanhang
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som t.ex. livsmedelsindustrin sker sammanslagningar av enheter, t.ex. inom
den svenska slakterirérelsen och genom att Arla gatt samman med det dan-
ska MD Foods. Idag préglas néringslivet saledes av en omfattande och opti-
mistisk fusionsverksambhet trots att erfarenheterna indikerar att &tminstone
varannan fusion misslyckas eller avbryts.

3.5.2 Empiriska erfarenheter av samverkan

Vilka erfarenheter finns da i den kommunala sektorn av att arbeta med inter-
kommunal samverkan? Forskningsméssigt har detta &mne i stort sett inte
erhallit nagon uppmaérksamhet alls. Konkurrensstrategin har varit s poli-
tiskt kontroversiell att ett flertal utvarderingar genomforts medan samverkan
inte haft motsvarande kraft och dérfor inte sa frekvent som fenomen. Det
finns emellertid en méngd empiriska exempel pa att varianter av interkom-
munala samarbeten initierats. Kommunerna har sedan de grundades pé olika
sétt forsokt att agera tillsammans for allas basta. Ett aktuellt exempel &r
gymnasieskolan som var en central indelningsgrund i senaste kommun-
reformen. Det r idag vanligt att mindre kommuner har avtal om studieplatser
hos storre grannar da det inte finns eget underlag f6r en gymnasieskola. Pé
samma sitt har kommuner alltid haft gemensamma angeldgenheter och
gemensamma problem som visat sig kridva koordination och samarbete,
t.ex. inom samhéillsplanering.

Samverkansexemplen domineras framfor allt av harda verksamheter. En
stor del av forekommande samarbeten har sitt ursprung i behovet av att for-
valta gemensamma anldggningar och naturresurser. Ett exempel &r forvalt-
ning av gemensamma vattendrag och fordelning av kostnaderna for detta.
Ett annat exempel &r gator och trafik dir flera kommuner har nytta av goda
kommunikationer. Har det operativa samarbetet fallerat har det atminstone
funnits forutsittningar att agera samfallt gentemot tredje part, t.ex. staten,
for att locka till sig investeringar. Genom urbaniseringens generella utveck-
ling i samhallet har flera kommuner i en region vanligen sttt infér motsvar-
ande problem samtidigt vilket resulterat i gemensamma losningar. Vid 1900-
talets borjan behdvde hygienproblemen hanteras medan det idag handlar
om kollektivtrafik och miljofragor. Nir stdderna véxte fram blev befolk-
ningen sé stor att omfattande investeringar krdvdes. Stora summor kapital
kravdes for att uppfora anldggningar for el, vatten- och avloppsrening eller
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avfallsdeponier. Karakteristiskt fér dessa samarbeten &r att de baseras pa
uppforandet av en gemensam anldggning som inte hade nadgon motsvarig-
het tidigare och att den kunde forsorja bada parters behov utan att inskrénka
pd handlingsfriheten inom det egna geografiska omradet.

Modernare samverkansambitioner har emellertid inte dessa forutsittningar.
I de flesta kommuner finns idag fungerande anldggningar varfor det &r svér-
are att vid behov byta struktur. Vidare kréver en utokad samverkan att fler
aktiviteter inkluderas vilket betyder att samarbetet inte langre begrénsas till
den gemensamma anldggningen. Att inleda samarbete handlar da inte langre
om att skapa nagot nytt eller etablera en forsorjning som inte tidigare fanns.
Istdllet ar det en befintligt fungerande forsorjning som ska stopas om och
fungera annorlunda, bade inom organisationen och gentemot avndmarna.
Ett omrade som erhallit uppmarksamhet kring samverkan ar raddningstjan-
stens organisation. Erfarenheter av effekter och eventuell potential frén dessa
exempel dr dock inte entydiga.

Noterbart &r att fusionsintresset varit patagligt &ven inom foretag med offent-
liga dgare da t.ex. MeritaNordbanken och Telia/Telenor ront uppmérksamhet.
Dessa bada fall skiljer sig ndgot da bankerna redan fore fusionen var borsnote-
rade vilket minskade de politiskas aktdrernas handlingsfrihet. I fusionen mell-
an Telia och Telenor blommade emellertid de politiska dimensionerna kring
dgandet av infrastruktur ut i full frihet. Bdda parter deklarerade inledningsvis
att affaren var befogad av kommersiella skél. Dérfor dr det intressant att notera
den politiska arenans uppmérksamhet &t kommersiella beslut som att diskutera
val av VD, VDs roll i forhéllande till styrelseordforande, var huvudkontor och
verksamhetscentra skulle placeras osv. Den kommersiellt motiverade affaren
inneholl saledes dven politiska aspekter. Dessa visade sig betydelsefulla nér
det var dags for kritiska beslut. "Knéackfragorna” gillde inte olika uppfattning-
ar om hur I6nsamheten kunde maximeras utan om en foreslagen kommersiell
struktur var forenlig med Gvriga intressen. Vad som ansags vara kommersiellt
Onskvért av politiska dgare skulle siledes visa sig omojligt att genomfora efter-
som det inte gick att arbeta fram en politiskt acceptabel 16sning. Kommersiella
intressen blev ”plotsligt” underordnade andra, primért politiska och nationella,
intressen. Nagot ironiskt kan dérfor konstateras att vid jaimforelse med privata
fusioner innehaller det offentliga dgandet en politisk aspekt som har avgorande
inverkan pd mojligheterna att initiera och implementera en samverkan.*

24 De olika turerna kring Telia och Telenor har inneburit att jag 16pande skrivit om denna
passus ett flertal ganger for att kunna presentera aktuell information om sakforhéllanden.
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3.6  Sammanfattning

I detta kapitel har indikerats att den offentliga sektorn i bade Sverige och ut-
omlands befinner sig i en kritisk situation da resurstilldelningen avtar och
avnidmarnas fortroende for de offentliga organisationerna har avtagit. En
langsiktig utmaning dr dérfor att uthalligt agera for rationalisering och kost-
nadspress da inga indikationer finns pa 6kad resurstilldelning. Dessutom
framstar formégan till utveckling och omstillning utgora en langsiktig over-
levnadsfraga for de nuvarande aktdrerna. Tidigare utbyggnad av offentliga
servicesystem handlar nu om omstillning av befintliga fysiska strukturer s
att de motsvarar omgivningens krav vad géller t.ex. serviceinnehdll och
ekologi. Att uppna detta &r inte enkelt. Kommunerna har framfor allt tillamp-
at tva olika ansatser. Den forsta dr konkurrensutséttning som ar ett efter-
fragat, och av vissa rekommenderat, instrument for att forbéttra den
kommunala verksamheten. Tidigare studier av konkurrens, t.ex. utifrdn public
choice, indikerar att marknadens leverantorer framfor allt erbjuder rational-
isering och kostnadsreduktioner. Férutom enstaka indikationer pé utveckling
av produkter och tjénster har intresset primért riktats mot metodutveckling
for att sinka kostnaderna. Generellt har fa effekter av utvecklingskaraktar
rapporterats. Den andra ansatsen utgors av interkommunal samverkan av
vilket erfarenheterna dr begrinsade. Studier fran andra branscher indikerar
emellertid att férhoppningar om stordriftsfordelar och kostnadsreduktioner
4r vanligt forekommande. Aven fordelar som indirekt stoder organisationen,
t.ex. kompetensokning eller produktutveckling, har identifierats. Samtliga
forefaller dock svéra att realisera. Renodlade samarbeten kréver uttalade
gemensamma hot i omgivningen medan fusionsarbete &r krdvande, kostsamt
och inte séllan misslyckas.
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Kapitel 4

Perspektiv pa strategi och politik

4.1 Enfloraav ansatser

4.1.1 Gemensamma nimnare

Forskning om hur offentliga organisationer forhéller sig till sin omgivning
har bedrivits utifran olika teoretiska forestillningar. Tvé tongivande veten-
skapliga traditioner &r dels strategi, dels statsvetenskaplig forvaltnings-
forskning. Inom dem forekommer flera olika deldiscipliner men gemen-
samt &r att bada kidnnetecknas av en delning i d&tminstone tva perspektiv, dels
en rationell analytisk ansats, dels en processorienterad inkrementalistisk an-
sats. I detta kapitel presenteras traditionerna med avseende pé inriktning
och gemensamma nédmnare. Ambitionen r att teckna en konceptuell bild
over det teoretiska omradet och att undersoka mdjligheterna att kombinera
perspektiven. Syftet &r att anvdnda denna bild som utgangspunkt for att for-
mulera en referensram i nésta kapitel. Inledningsvis gors nedan en kortare
presentation av andra perspektiv som motivering till valet ett rationell och
ett processuellt perspektiv. I 4.2 presenteras forst det rationella analytiska
perspektivet utifran dels en strategisk, dels en statsvetenskaplig ansats. Fram-
stdllningen avslutas med att skillnader och likheter kommenteras. I 4.3 foljer
det processuella perspektivet pa motsvarande sétt. Avslutningsvis gors nagra
sammanfattande konklusioner med avseende pa tillimplighet och implika-
tioner for kommunala huvudmén (4.4).
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4.1.2 Ytterligare perspektiv finns

Att kategorisera ar alltid forenat med risken for att férenkla och att underskatta
komplexiteten hos ett fenomen, eller som i detta fall, olika forskningstradition-
er. | ssmmanhanget ar det darfor vért att notera att bade strategiforskningen
och statsvetenskapen kénnetecknas av en mingd olika tanketraditioner och
utgangspunkter. I strategiforskningen dominerade ursprungligen den ratio-
nella ansatsen (strategins innehdll) som s& smaningom kom att kompletter-
ats och utmanats av andra ansatser som t.ex. processansatsen (Chakravarty
& Doz, 1992). I en Oversikt Over strategidmnet konstaterar Rumelt et al.
(1994) att dessa bada traditioner &r tongivande for utvecklingen inom stra-
tegidmnet. Fler traditioner kan emellertid identifieras och Sveningsson
(1999) sammanfattar strategiforskningen i sammanlagt fem perspektiv. For-
utom de ovan ndmna pekar han ocksa pé ett evolutionért fatalistiskt, ett
system och relativistiskt samt ett kritisk perspektiv. Mintzberg et al. (1998)
sammanfattar strategiforskningen i tio olika skolor med delvis olika karak-
teristik. For att greppa 6ver spannvidden identifierar Mintzberg et al. (1998)
olika strategibegrepp. Strategi associeras med fyra olika p som representer-
ar olika sitt att tillimpa begreppet. Strategi kan vara: en plan, ett monster
(pattern), en position eller perspektiv.”® Ingen av tolkningarna utesluter na-
gon annan utan istéllet konstateras att de snarare dr kompletterande varfor
tillampning ar beroende av behov och inriktning i ett specifikt sammanhang.

Motsvarande utveckling finns dven inom statsvetenskapen som kénneteck-
nas av en bred flora av ansatser kring politik och olika samhéllsfenomen.
Demokratiutredningens forskarvolym II (SOU 1999:77) ger en 6verblick
over spannvidden av olika perspektiv enbart pa fenomenet demokrati. Bland
annat diskuteras ett tiotal alternativa demokratidoktriner. Vidare presente-
ras dven alternativa demokratiperspektiv utifran t.ex. ekologi och feminism.
I en oversikt gér Lundquist (1993) en generell indelning av statsvetenskapen
i tva teorityper, heuristisk och realistiskt teori. Heuristisk teori baseras pa en
rationalistisk ansats som utifrdn motsvarigheten till "homo oeconomicus”
soker formedla insikter eller hypoteser som kan testas empiriskt, t.ex. genom
att arbeta med idealtyper. Realistisk teori soker empiriskt beskriva och for-
klara verkligheten med s& verklighetsnéra variabler som mojligt. Lundquist
(1994) noterar att den realistiska ansatsen vunnit mark och 6kat i betydelse

25 Mintzberg et al. (1998) anger dven ett femte p for ploj (specifik mandver) som dock
sorteras in under plan.
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men att den heuristiska fortfarande &r storst till omfing. Inom denna tudel-
ning dr emellertid variationsrikedomen stor vad géller forskningens ut-
géngspunkter och inriktning. Véljer vi t.ex. att avgransa framstéllningen till
den subdisciplin som kallas forvaltning sammanfattar Lundquist (1994)
forskningen till &tminstone nio olika klassiska omrdden som var och en ut-
vecklat subdiscipliner beroende pa ansats och intresseomrade.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det forekommer flera olika tradi-
tioner och discipliner inom bade forvaltningsforskning (statsvetenskap) och
strategi. Aven om studieobjekt och tillimpningsomraden skiljer sig upp-
visar dven statsvetenskapliga ansatser god overensstimmelse med den tu-
delning som Rumelt et al. (1994) identifierar inom strategiforskningen.
Nedan kommer framstillningen darfor att goras utifran ett rationalistiskt
och ett processorienterat perspektiv.

4.2 Enrationell analytisk ansats

4.2.1 Strategiteoretiska klassiker

I sin historiebeskrivning av strategiféltets utveckling identifierar Rumelt et
al. (1994) tre kritiska verk i &mnets utveckling. Samtliga antar en analytiskt
rationell utgdngspunkt kring hur féretagande fungerar. Chandler (1962/90)
presenterade en systematisk modell om relationen mellan organisationens
mal och alternativa metoder att uppna dem. Ett foretag antogs tillimpa olika
typer av strategier for att nd mal om vinst och tillvéxt. Strategi var dérfor en
friga om att prioritera och faststélla mal. Strategin innehéller organisation-
ens malsattningar pa kort och lang sikt, vilka atgérder som ska vidtas, samt
vilka resurser som erfordras for genomforande. For att verkstélla en vald
strategi behover foretaget anpassa strukturen sa den stodjer realiserandet av
malen. Séledes foljer struktur av strategi, och 16nsamhet foljer av att det
finns en god 6verensstimmelse mellan vald strategi och utformad struktur.
Strategin beror ddrmed av omgivande forutsittningar och efter hand som
forandringar 1 omvérlden, t.ex. efterfragan eller teknologi, ger upphov till
strategisk omorientering behover strukturen anpassas for att stodja mot nya
mal.
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Senare kopplade Andrews (1971) ihop Chandlers strategiidé med tanken
om att varje organisation har en distinkt kompetens som innebér starka och
svaga sidor. I en fordnderlig omvirld &r det dérfor kritiskt att anpassa dessa
till omgivningens hot och mojligheter. Strategens uppgift ar da att kontinuer-
ligt utvérdera interna styrkor och svagheter gentemot omgivningens hot och
mojligheter. En likartad instillning finns hos Ansoff (1965) som efterlyste
systematik i foretagens langsiktiga planering. Utifran forestallningen att fore-
tagets uppgift ar att maximera vinsten, géller det att skapa (planera) en 16n-
sam uppséttning av aktiviteter och resurser. Strategi &r den roda trdd mellan
de olika komponenter (typer av beslut) som maste stodja varandra och dér-
med ge synergier. Varje definierat beslutsomrdde méste anpassas till de
ovriga eftersom det forst da skapas synergier och forutsittningar for lang-
siktig lonsamhet. Ledningen antas i samtliga dessa tre fall kunna formulera
logiskt konsistenta mal och direfter vilja medel (strategi) att nd dem. Fram-
géngsrikt foretagande handlar dérfor om att planera vél dé detta utgoér med-
let (strategin) for att né ett gott resultat. Ett gemensamt drag i ansatserna &r
ocksa att avkastning r strategins yttersta mal. Strategibegreppet introducera-
des for att bevara eller 6ka foretagets 16nsamhet och strategin var instrument
for att mandvrera mot maximal avkastning (strategi som plan).

Denna syn pa strategi indikerar ytterligare tva centrala karakteristika inom
den klassiska analytiska strategiskolan. Den forsta dr vad Nutt och Backoff
(1992) bendmner generalskap och baseras pa att det finns nigra individer
som har 6verblick att ta helhetshénsyn vid beslut. Genom forfinad analytisk
forméga antogs dessa individer pa ett bittre sitt vélja atgérder som gav ett
maximalt helhetsresultat. Framfor allt handlar det om att gora justeringar
och anpassningar for férandringar, vilket indikerar en andra central karakte-
ristika som utgors av idéen om dverensstimmelse mellan inre och yttre for-
héllanden. Strategens uppgift dr att kontinuerligt analysera och beddma hur
val det rdder 6verensstimmelse (fit) mellan organisationens inre styrkor/
svagheter och omgivningens hot/méjligheter. Den rationella analysens vik-
tigaste uppgift r att se bortom detaljer och analysera omgivning och interna
forutséttningar utan begrénsningar i syfte att identifiera strategiskt avgoran-
de fragor och gora anpassningar. Strategisk analys och planering pa en kva-
lificerad nivé antas salunda kunna hindra obehagliga 6verraskningar. Férut-
seende och god handlingsberedskap forhindrar att organisationen tvingas ta
ofordelaktiga végar.
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4.2.2 Moderna rationella analytiska tillampningar

Sambandet mellan strategi och prestation har under senare tid studerats
inom flera forskningsinriktningar. En tradition har t.ex. etablerats kring till-
vaxt och diversifiering (Bengtsson, 1993) och i sammanhanget relaterade
begrepp som t.ex. kirnkompetens (Prahalad & Hamel, 1990). En inriktning
som Rumelt et al. (1994) lyfter fram &r den forskargrupp som under flera ar
foljde utvecklingen inom amerikansk bryggerinéring. Resultaten indikerar
t.ex. att strategivalet har betydelse. Att ha en béttre/effektivare strategi dn
konkurrenterna innebér béttre prestationer och hdgre Ionsamhet. Vidare kon-
staterades ocksa att branscher kan kdnnetecknas av stark heterogenitet. Dér-
for kan flera olika strategier visa sig I1donsamma samtidigt beroende av hur
vil de interna férhallandena anpassats till den ekonomiska omgivningen.

Branschanalys — industrial organisation

Det utvecklingsspar inom den rationella skolan som fatt mest genomslag
baseras pa en vidareutveckling av traditionen kring industrial organisation
(I0). Porter (1980) anvinde mikroteoretiska begrepp for att analysera hur
branscher fungerar. Utgdngspunkten tas i en enskild bransch vars struktur-
ella uppbyggnad och logik avgor vilka positioner pa marknaden som é&r
mojliga. Genom att beskriva branschens strukturella uppbyggnad och rela-
tera den till aktdrernas olika positioner kan sambandet dem emellan analys-
eras. Diarmed lyckades Porter tillimpa nationalekonomisk mikroteori som
stod for strategi inom enskilda foretag. Vilken strategi som ett enskilt foretag
kan bli framgéngsrikt med avgors av branschens strukturella uppbyggnad.
Strukturen och aktdrernas positioner avgor i sin tur vilken typ av konkurr-
ens som kommer att uppsté och hur intensiv den blir. Ett antal variabler av-
gor marknadens forméga att fungera (enligt neoklassiska antaganden) vilket
1 sin tur styr forutsittningar for ett enskilt foretag att agera och generera av-
kastning.”® De strukturella forutsittningarna paverkar foretagets mojligheter
att differentiera sig och skapa monopolsituationer gentemot konkurrenterna.

26 Inom forskningen har den strukturella uppbyggnaden av branscher dgnats stor upp-
mirksambhet. I sin avhandling gér Bengtsson (1994) en litteraturgenomgang och sam-
manfattar ett antal strukturvariabler som presenterats i anslutning till traditionen kring
industrial organisation och namner faktorer som koncentrationsgrad, vertikal integra-
tion och typen av kontrakt, kostnadsstruktur, forskning och utveckling, grad av diffe-
rentiering samt férekomst av strategiska grupper.
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Strategin dr en position pa marknaden som skapar konkurrensfordelar gente-
mot potentiella konkurrenter inom och utom branschen. Goda differenti-
eringsforutsittningar innebir konkurrensfordelar gentemot konkurrenter,
vilket betraktas som grunden for uthallig I16nsamhet. Porter (1991:102) skiljer
sig fran klassikerna genom att betona att det dr foretagets aktiviteter och
inte strukturen som dr grunden till konkurrenskraft. Strategin har darfor en
annan roll nér den “defines its [the firm’s] configuration of activities and
how they interrelate.”

Strategin baseras pa idéen om virdekedjan ldngs vilken forddlingen sker
genom olika aktiviteter. Foretagets del i forddlingen beror av de aktiviteter
man utfor och hur de organiseras inbdrdes. En enskild organisations fram-
ging baseras darfor pad formégan att utfora nodvindiga aktiviteter béttre
eller mer kostnadseffektivt &n konkurrenterna. Utformning av strategin &r
séledes en frdga om att avgora vilka aktiviteter foretaget ska utfora internt,
hur dessa aktiviteter ska forhalla sig till varandra samt hur foretagets egna
aktiviteter ska forhélla sig till andra aktorers aktiviteter i virdekedjan.

Resource-based view

Aven om branschanalysen (I0) fick stort genomslag undgick den inte kri-
tik. Det framhdlls t.ex. att den baserades pa orimliga antaganden och att den
dgnade orimligt mycket uppmaérksamhet at foretagets externa forhallanden
(Barney, 1986, 1991). Mot denna bakgrund har ett resursbaserat perspektiv
(Resource Based View) givit en kompletterande syn pd foretagande och
strategi. Denna tradition utgér ifran att resurser dr heterogena och trogrorliga,
samt har avgdrande betydelse for foretagets konkurrensforméga. Lingsiktig
konkurrenskraft forklaras av foretagets tillgang till unika resurser. En orga-
nisation kan utveckla unika resurser eller en unik forméga att kombinera
dem pa ett effektivt sétt. Resurserna ar foretagets instrument och genom
overldgsna eller vil anpassade resurser kan foretaget skapa en produkt som
kunderna viljer framfor konkurrenternas. En nyckel till framgéng ar da att
tillskansa sig exklusiv tillgang till, eller férmégan att generera, unika efter-
fragade resurser. For en grundlig genomgéng av litteraturen inom omradet
se Eneroth (1997). Noteras kan att strategins roll i en resursbaserad ansats
ar, liksom inom IO, att utgora en lamplig avvigning mellan inre formagor
(resurser) och yttre forhallanden (efterfrdgan). Strategin syftar till att skapa
eftertraktade fordelar i forhéllande till organisationens konkurrenter.
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4.2.3 Vadar politik?

Om strategiforskningen kan sdgas vara en ungdomlig disciplin kdnne-
tecknas statsvetenskapen av motsatsen. Politik och metoder for organisation
av gemensamma angelidgenheter i samhéllet ar formodligen den vetenskap-
liga disciplin med mest anor i historien. I statsvetarnas vérld stér politik och
ideologi i centrum och forknippas med hur vart demokratiska system ut-
formas och fungerar. Redan de klassiska filosoferna eftersokte former som
fordelade makt, auktoritet och vilstand i samhdéllet pa ett acceptabelt sétt.
Alltsedan dess har statsvetenskapen intresserat sig for vigledande principer
for hur ett samhalleligt system kan utformas for att tillmotesgé dessa krav.
En oomtvistad utgédngspunkt &r att politiken behdver ett gemensamt forum
dér asikter och aktorer kan agera under reglerade former. Den politiska arenan
behdver dessutom, forutom beslutsbefogenheter, dven mojligheter att verk-
stélla politiken. Enkelt uttryckt behdvs ndgon aktoér som administrerar at det
politiska systemet och dr behjélplig med implementeringen av rddande poli-
tiska uppfattningar.

Men vad dr politik? Hague och Harrop (1987) konstaterar att politik &r den
process dér grupper fattar kollektiva beslut som ber6r alla som tillhdr grupp-
en. For att organisera och besluta i gemensamma angeldgenheter behovs de
offentliga instanserna och den offentliga forvaltningen. Lundquist (1992,
1993) pekar pa att politik kan ses som alla de aktiviteter som leder fram till
den auktoritativa fordelningen av viarden i samhéllet” och att denna fordel-
ning dr sddan att den accepteras av sé gott som alla. Rothstein (1994) slar
fast att politikens tillimpning och effekter fatt 6kad uppmérksamhet under
senare ar pa bekostnad av normativt orienterade fragor om grundvalarna for
demokratin. I den s.k. vélfardspolitiken dr den offentliga sektorn grund-
liggande och Rothstein (1994:13) karakteriserar sektorns®” uppgifter som
en frdga om "hur langt kollektivets ansvar for den enskilde bor stricka sig,
och vad den enskildes eget ansvar bor vara, alldeles oberoende av hur han
lever upp till detta ansvar.”

Att det ska finnas en kollektiv sektor och att den skall omfatta alla forfaller
vara stéllt utom tvivel i litteraturen. Vidare antyds ocksa att denna inbegriper

27 Rothstein (1994:13) talar konsekvent i termer av staten och statens uppgifter men for-
tydligar inledningsvis i en fotnot att han med detta avser den kollektiva politiska ord-
ningen oberoende av niva”, d.v.s. vad jag bendmner den offentliga sektorn.
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omfordelningar mellan individer och grupper for att frimja ett 6nskat sam-
halle. Utifran begrepp som etik och rittvisa soks en kollektiv ordning som
ar acceptabel for flertalet. Lundquist (1998:9f) konstaterar att det offentliga
bor ha en sérstéllning 1 samhéllet, da staten och det offentliga &r vasenskilt
fran det privata. Frdmsta orsaken till detta d4r samhéllets monopol pa att legalt
anvinda fysiskt vald. Vidare forutsétts samhéllet ocksa ”dels svara for rétt-
visa, dels leda en gemensam strévan efter det gemensamma goda.” Denna typ
av resonemang forekom redan i det antika Grekland och Lundquist (1998)
refererar till Aristoteles (333 f.Kr.) som pekar pa att gemensamma angelégen-
heter har en sérstéllning genom sin natur och sina uppgifter. For att denna
sdrstéllning ska komma till sin rétt krévs att politiken far avgdrande inflyt-
ande 6ver samhéllets utformning och fordelningen inom det. Sammanfattas
ovanstdende kan konstateras att vi i samhéllet skapat gemensamma instanser
som arena for att fordela varden i samhéllet (politik). Den offentliga sektorn
utgdr ett instrument, med varierande funktionalitet, for att implementera
och forverkliga den politik vi enas om.

4.2.4 Enstatsvetenskaplig rationalistisk ansats

Strategiforskningen kénnetecknas inte av ndgot omfattande utbyte med
statvetare eller forvaltningsforskare. Av strategirelaterad forskning inom
andra discipliner lyfter Rumelt et al. (1994) fram det arbete som foljt pa
Arrows och den s.k. “rostningsparadoxen”. Denna beskriver relationen
mellan individuella preferenser och kollektiva beslut. Nér individuella pre-
ferenser ska 6verforas till kollektiva beslut, finns ingen regel som garanter-
ar att beslutet blir rationellt och konsistent, trots att varje enskild aktor
handlar rationellt. Utifran denna ansats har det etablerats en rationalistisk
teoribildning (Rational choice) i samspel med spel- och beslutsteori (Lewin,
1984/92, 1996). Utgangspunkten i rostningsparadoxen innebér att enskilda
rationaliteter tillsammans inte nddvéndigtvis behover bli kollektivt ration-
ella. For att ett handlande inom politiken ska vara rationellt krdvs att tva
kriterier uppfylls. For det forsta méste preferenserna rangordnas med avse-
ende pé att antingen foredra nagot eller vara indifferent. For det andra krévs
att transitivitet forligger inom preferensordningen, d.v.s. en given prefe-
rensordning maste vara giltig i flera steg. Foredrar man a framf6ér b som
foredras framfor c, s betyder det att man dven foredrar a framfor c. Ar inte
detta fallet foreligger inte transitivitet som &r ett krav for att en summering
av delar ska ge ett totalt sett konsistent utfall. Nér individuella beslut dverfors

90



till kollektiva beslut finns saledes ingen regel som garanterar att beslutet
blir logiskt och konsistent, trots att de enskilda aktérerna handlar logiskt
rationellt. Aven om dessa kriterier kan formuleras och uppfyllas kan aktér-
erna alltid “’vilja” att agera annorlunda vilket skapar utrymme for politiska
strategier. Lewin (1984/1992:14) konstaterar att:

... rationellt politiskt handlande [innebir] att man inte alltid obevekligt héller fast vid
den ursprungliga preferensordningen utan istéllet att man i konfrontation mellan det
onskvirda och det mojliga mandvrerar pa ett sadant sétt, att s& mycket som mdjligt av
ens Onskemal forverkligas i nuléget utan att darfor utsikterna pa langre sikt forsdm-
ras. Genom strategiskt handlande kan man alltsa f& en del av sina preferenser for-
verkligade — forutsatt att strategin dr framgéngsrik.

Orsaken till att det finns politiska strategier foljer sdledes av koppling mellan
politik/ideologi hos flera olika aktdrer och att dessa kan vilja ett strategiskt
agerande. Sa ldnge det inte finns nagon allmént accepterad 16sning pé rost-
ningsparadoxen kan inte heller nagot beslutssystem konstrueras som elimi-
nerar utrymmet for strategi vid politiskt beslutsfattande. Eftersom det finns
utrymme for strategiskt handlade inom politiken kommer olika individer
foljaktligen att nyttja det.

Séaledes talas det dven om strategi i politiska sammanhang. Nér ideologier
konkurrerar om herravildet kan det forega ett avancerat strategiskt spel i
kampen om positioner och inflytande. Politiska aktorer strdvar efter att nd
politiska mal och anvinder sig av strategier for att na dessa. En skicklig po-
litiker anvéinder flera strategier samtidigt inom de arenor han/hon spelar.
Lewin (1984/1992) illustrerar genom att visa pa sju olika politiska hallning-
ar (strategiska alternativ) i en fraga dér allt fran manipulerande med dagord-
ningen till kompromisser och kohandel kan anvéndas for att nd mal med
hogst prioritet. Sdllan har en politisk uppfattning tillrdcklig majoritet for att
ensam besluta om innehallet i politiken. Istéllet gors ett stort antal avvig-
ningar om innehéllet i politiken utifrdn aktdrernas bedémningar av majlig-
heterna att erhélla majoritet. Séledes &r politik inte bara en fraga om att ta
stdllning till innehéllet i ideologin utan detta méste sammanvégas med moj-
ligheterna att fa idéerna genomforda. Lewin (1984/1992:18) sammanfattar
resonemanget pa foljande sitt:

Politikerna drivs av en vilja att forverkliga sina ideologiska preferenser. Om man inte
har majoritet for sin preferensordning, vilket séllan &r fallet, blir strategiskt handlande
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nddvindigt. Framgangen for den valda strategin kommer att bero pa spelsituationen
vid beslutsfattandet. Det finns ingen regel som garanterar att enskildas ideologiska
preferenser 6verfors till kollektiva beslut, hur medvetet de &n rangordnar sina prefe-
renser och hur rationellt de sedan 4n handlar for att maximera sina nyttovirden. Men
det 4r om de ideologiska preferenserna, som den politiska striden ytterst star.
Strategin ska mojliggora, inte motverka, ideologins forverkligande.

Strategi i detta sammanhang avser sdledes hur beslut formas och fattas.
Lewin (1984/1992) bendmner detta beslutsregel och skiljer det fran inne-
héllet i besluten som &r beroende av ideologi och ideologiska uppfattningar.
Lewin (1996:12) pekar pa att ideologin har en mycket bestdmd roll i sam-
manhanget d& uppgiften ér att “minska tidsétgéngen for rationella aktorers
handlande.” Genom ideologi slipper véljarna ta stillning till detaljer hos
partierna utan kan ndja sig med att rosta efter allménna riktlinjer. Efter att ha
blivit valda har politiska foretrddare att agera och fatta beslut utifran det
program som anforts. D& ideologier och program formuleras pa vitt skilda
sétt 1 skilda termer, uppstar ett utrymme for strategiskt agerande nér flera
partier tillsammans ska fatta beslut i flera, mer eller mindre relaterade, fragor.

Rationalisterna dgnar forskningen at de initiala stegen i den s.k. policypro-
cessen da faktorer som ideologi, malsdttningar och politiskt beslutsfattande
ar centrala i analysen. Forskningen édgnas &t hur politiska beslut tar form.
Analysen inriktas i huvudsak pa att studera hur politiska foretrddare agerar
och nér uppgorelser i forhéllande till deras respektive intressen pa kort och
lang sikt (Lewin, 1996). Implementering av politiken och foérvaltningens
roll ligger ddrmed utanfor intresset.

Den rationalistiska ansatsen har inneburit en systematisk aktorsteori kring
politiskt handlande och rostningsparadoxen har utgjort en avgdrande kritik
mot marknadslosningar inom manga samhéllssektorer (Rumelt et al, 1994).
Vilfardsmaximering genom konkurrensutsatta marknader fungerar enbart
sé lange konsumenternas preferenser endast varierar i en dimension (gatu-
underhall eller ej). Nér flera preferensdimensioner tillfors (gatuunderhall,
gronyteskotsel och dagvattenrening eller ¢j) visar det sig omojligt att utforma
ett beslutssystem som ger rationalitet. Att finna former som forenar olika
ideologier pé ett systematiskt sétt till beslutsfattande &r saledes inte mojligt
(Lewin, 1996), vilket far betydelse for den politiska arenans méjligheter att
formulera instruktioner, strategiska savél som operativa, till den verkstéll-
ande forvaltningen.
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4.2.5 Rationalistiska perspektiv
—sammanfattande konklusioner

Ovan har ett rationalistiskt perspektiv presenterats inom, dels strategi, dels
statsvetenskap. Av framstillningen framgar att det finns gemensamma ndmn-
are vad géller intresse och teoretiska utgangspunkter. Till exempel finns det
anledning att notera att intresse inriktas mot helheter, antingen studieobjektet
avser strategi eller politik. Utgédngspunkten ar att aktdrer gor medvetna val
utifrdn vad de anser ge det mest fordelaktiga totala utfallet. Inom strategi-
teori innefattar strategin val av produkter, marknader, produktion samt hur
dessa delar samordnas pa ett meningsfullt sétt. P4 liknande sétt innehaller
politiken ett intresse for komplexa helheter. Intern konsistens dr nédvandigt
for att uppna trovardighet varfor prioriteringar inom ett omrade inte far upp-
levas som motsédgelsefulla till andra prioriteringar. Medan Ansoff (1965)
vill ta ett grepp om "hela det strategiska problemet” dgnar sig Lewin (1996)
at hur partierna anvénder t.ex. ideologi for att formulera sammanhallna po-
litiska program till vdljarna. Inom bade strategi och politik krivs att olika
delar konstituerar en meningsfull fungerande helhet, oavsett om det géller
ett politiskt program eller fysisk produktion.

Ytterligare en gemensam ndmnare ar det uttalade intresset for innehéllet i
strategi respektive politik. Inom strategiforskningen soker rationalisterna
efter Ionsamma strategier. Den kritiska uppgiften &r att skapa Gverensstim-
melse mellan foretagets interna forutséttningar och externa miljo samt att
samla detta forhallande i strategin som en plan (klassikerna) eller en posi-
tion (Porter). Bade de klassiska och de modernare strategirationalisterna ar
utpriaglat kommersiella i meningen att teorin kretsar kring avkastning och
riskniva. Strategin har en utpréglat relativ funktion dé dess uppgift ar att
skapa fordelar i forhéllande till andra aktdrer. Detta dr framtrddande dven
inom senare skolor som t.ex. ett resursbaserat perspektiv som utgar ifran att
resurser dr virdefulla eftersom de ger foretaget konkurrenskraft (Eneroth,
1997). De statsvetenskapliga rationalisterna fokuserar pa politikens inne-
hall. Politiska partier anvinder sig av ideologier och formulerar program
for att vinna valjarnas fortroende. Huruvida dessa program &r avsiktsforkla-
ringar givet egen majoritet eller utopiska idealtillstdnd &r inte entydigt
(Lewin, 1996). Egen majoritet tillhdr emellertid undantagen varfor det
krévs samarbete med andra politiska aktorer, t.ex. i form av kohandel och
kompromisser. I valet mellan det ideala och det mdjliga kan politiska fore-
tridare dérfor medverka till enskilda beslut i direkt motsats till ideologi och
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tidigare avsiktsforklaringar. Likt strategiforskarna inom omradet antas &ven
fattade politiska beslut (planer) vara omedelbart vigledande och tillimp-
ningsbara i verksamheten.

4.3  Enprocessorienterad ansats

4.3.1 Strategi inte bara innehall

En observation som vénts till ett argument mot den rationella ansatsen ovan
ar att det ’sdllan blir som man ténkt sig”. Genom att analytikerna ovan be-
tonar den rationella logiken &r resonemanget visserligen internt konsistent
men blir, enligt kritikerna, dessvirre inte s& anvindbart. Modellerna anses
helt enkelt inte svara mot de empiriska forlopp de avser att hantera. Kritiken
mot det rationella perspektivet hdrstammar fran tva olika grundldggande
uppfattningar. Den ena &r att den rationella ansatsen gor orealistiska antag-
anden (Karlsson, 1991; Mintzberg, 1978) och den andra ér att den endast in-
tresserar sig for en brakdel av de relevanta frigorna (Pettigrew, 1992).
Rumelt et al. (1994) konstaterar att &ven om klassikerna ridknas som fore-
gangare inom det analytiska synsittet hor de inte entydigt hemma dér.
Snarare indikeras att innehall och process ar tva kompletterande sidor av
samma mynt nir t.ex. Andrews papekar att strategi bestar av tva centrala
aspekter, bade formulering och implementering. Det finns saledes skal att
dven dgna uppmirksamhet at processen kring strategin, som ett komple-
ment till dess innehéll. Processansatsen utgdr ett kompletterande perspektiv
som delvis belyser andra typer av fragor. Rumelt et al. (1994) karakteriserar
den som huvudsakligen deskriptiv och inriktad pé att kartldgga hur strategi-
er formas och implementeras. Chakravarthy och Doz (1992) konstaterar att
processforskningen skiljer sig frdn det analytiska perspektivet i tre avseen-
den. Forskningens fokus handlar inte om foretagets position utan om fragor
kring hur denna, medvetet och ac-hoc, kan utvecklas. Ansatsen i forskning-
en kraver tvdrvetenskaplighet for att finga komplexiteten, vilket ocksa ger
implikationer for forskningsmetod. Dessa skillnader antyder séledes att tra-
ditionerna innehall och process édgnar sig at olika saker och &r att betrakta
som kompletterande snarare &n uteslutande.
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4.3.2 Strategi som monster

Det finns inga foretagsledningar som fritt fran omvérldsinfluenser moment-
ant fattar strategiska beslut som sedan per automatik implementeras. Detta
konstaterande gor Chakravarthy och Doz (1992) med stod av klassikerna
frén den s.k. Carnegieskolan (t.ex. Cyert, March och Simon). Den grund-
laggande tesen &r att ménniskan inte &r négon rationell varelse. Primért
handlar hon for att minimera osékerhet och férekomsten av nya problem
gor att hon soker nya viagar. Omgivningens utveckling och stindiga féréand-
ring kraver oforutsdgbara anpassningar av beteendet. Dessa utgangspunkter
har utgjort grund for senare arbeten inom strategiomradet, t.ex. vad géller
sambandet mellan ménsklig kognition och aspekter av strategiska val. Att
forsta strategi kriaver ddrmed forstaelse for processen under vilken hand-
lingar initieras och vidtas. Att under sédana omstindigheter behandla stra-
tegi som en plan gor den ovidkommande da agerandet inte kan forutses.
Istdllet utgér dessa forskare ifran att strategin &r ett monster i en lingre pro-
cess.

Mintzberg ér en foretriddare for denna forskningstradition och har 4gnat om-
radet stor teoretisk och empirisk moda. Mintzberg (1978) lanserade koncept-
uellt idéen om skillnaden mellan en avsedd strategi (intended strategy) och
den som vixer fram (emergent strategy) genom handlingar i organisationen.
Organisationen kan inte kontrollera utvecklingen inom alla de parametrar
som ingar i den avsedda strategin. Ddrmed fOréndras forutséttningarna
standigt vilket krdver kontinuerlig anpassning. I analogi med krukmakaren
som utifrdn en vision forsoker att skapa ndgot av en lerklump lyfter Mintz-
berg (1987) fram ldrandet som centralt. Trots omfattande tidigare erfaren-
heter kan de endast ange riktningen infor nya handlingar dé det inte &r mojligt
att pa forhand avgora utfallet av insatser eller vilka atgarder som kommer
att behovas. Istillet innehéller processen en lang rad successiva forsok och
korrigeringar som tillsammans med tidigare erfarenheter sammantaget
visar sig i slutprodukten. Strategi kan inte heller definieras pd forhand utan
ar beroende av att aktoren infor varje handling anvénder tidigare erfaren-
heter for att tolka en specifik situation. Darmed kan inte heller strategi plan-
eras centralt utan denna formas i verksamheten genom de handlingar som
utfors (Mintzberg, 1987).

Den realiserade strategin (realised strategy) kan observeras i efterhand nér
processen avgjort alla végskél och fyllt pd med ett detaljerat innehall.
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Intentioner ex ante &r bara en start och uppvisar vanligen sma likheter med
resultatet.ex. post. Daremellan ligger en méngd beslut och handlingar préag-
lade av slumpen, begrdnsad rationalitet samt trial-and-error inlérning.
Darfor forordas en annorlunda syn pa begreppet strategi och detta kan ses
som ett monster i en strdm av beslut (Mintzberg, 1978) eller handlingar
(Mintzberg, 1987). Vad som traditionellt betraktas som plan behandlar
Mintzberg som intended strategy medan verkliga (realiserade) strategin ut-
gors av det sammantagna monster av beslut som kan observeras ex post.
Saledes dr inte strategin ndgot pa forhand givet eller definierat utan resultat-
et av det odndliga antal individuella handlingar som utforts, paverkade eller
ej av organisationens dvergripande strategiska orientering. Den formella
strategiska ledningens uppgift dr dirmed snarare att i efterhand faststélla
och rationalisera vad som redan skett, vilket kan vara i linje med eller i kon-
trast till de ursprungliga intentionerna. Strategin ar saledes en konsekvens
av den uppbyggda strukturen och de handlingar som vidtas diri. Ddrmed
har Mintzberg lyckats vinda pa Chandlers tes om att strukturen foljer av
strategin”, ndgot som dven framforts frén t.ex. Norman (1975).

En annan uppmérksammad processforskare véljer en medelvig i samman-
hanget. Quinn (1980) foreslar att strategiska processer dr en fraga om logisk
inkrementalism dar varje handling &r ett logiskt steg pa det foregadende och
de forutsittningar (t.ex. vad giller information) som for tillfillet rdder.?®
Déarmed behover det inte finnas ndgon vergripande ordning eller strategisk
orientering mot nagot entydigt mal. Quinn skiljer sig emellertid fran Mintz-
berg i detta avseende da han dven indikerar att inkrementella processer kan
drivas av ledningen som ett medvetet forlopp. Det kan t.ex. finna skil att
vélja en inkrementell form for foréindringar eftersom detta antas vicka min-
dre motsténd i organisationen.

Brown och Eisenhardt (1998) representerar senare forskning som betonar
processens betydelse for strategin inom t.ex. snabbforanderliga branscher.
Pé grund av omgivningens extremt hoga forandringstakt krévs en organisa-
tion for stindig nyutveckling och anpassning. Dérav foljer att strategy is the
result of a firm’s organizaing to change constantly and letting a semicohe-
rent strategic direction emerge from that organization” (Brown och
Eisenhardt, 1998:7). Forfattarna framhaller ddrmed ett stdndigt experiment-
erande och ldrande som centralt for framgéng. En kritisk strategisk uppgift

281déer om inkrementalism 4r inte nya och kan sparas éinda till Lindblom (1959/1988).
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ar att standigt initiera l&rande experiment (s.k. probes) for att kunna halla en
hog innovationstakt. For ledningen &r det avgorande att standigt omforma
strukturen sa att lovande experiment ges lampliga tillvéxtstrukturer (patch-
ing). Genom denna process av att staindigt omstrukturera mixen av aktivitet-
er och larande experiment kan en “semi-coherent strategic direction” ut-
kristalliseras. Den strategiska riktningen stakas ddrmed ut i takt med att
genomforda experiment ersétter gamla idéer och ges en utrymme for tillvéxt.

4.3.3 Strategi som politisk process

Strategisk handling later sig bést beskrivas som en process och for att klara
detta krivs att bade organisationens struktur och kontext studeras. Den for-
skare som framfor allt forknippas med kontextuella studier dr Andrew
Pettigrew. Han betraktar strategi som en ménsklig process dir individers
uppfattningar om olika faktorer som effektivitet och makt, visioner och ytterst
slumpen alla har betydelse for att pa vilket sétt fordndring kommer till
stand. Strategiska fordndringsprocesser kan darfor bara forstas i sitt sam-
manhang. Bara dir kan forstéelse fis for hur och varfor fordndringar initier-
as samt hur de paverkas av organisationens struktur, kultur och traditioner.
Genom att studera den sociala processens utveckling dver tiden kan feno-
men som kontinuitet och fordndring, monster och egenheter samt individers
agerande (enskilt eller i grupp) analyseras med respekt for den komplexitet
som faktiskt foreligger. Inom strategiomradet har Pettigrew (1985, 1987)
presenterat en modell for strategisk fordndring innehallande tre analytiska
kategorier:

e Content (innehéll) innebér en bredare syn pa strategi dn de traditionella
content-foresprakarna ovan. Begreppet avser tekniska resurser, marknader
och produkter men dven mjukare parametrar sdsom foretagskultur och
humankapital.

e Kontexten bestar av tva olika fokus. Ett yttre som avser den yttre kontexten
vad géller ekonomi och politik och ett inre som avser organisationens
uppbyggnad, historiska utveckling och etablerade strategi.

® Processen beaktar hur organisationen, styrande normer och vérderingar
utvecklas 6ver tiden. Darmed infors ocksa en dynamisk syn pé strategi-
forskningen, d.v.s. ingenting &r statiskt utan alltid i férdndring. For att forstd
strategi krévs att denna dynamik kan fangas och beaktas.
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Avseende strategisk fordndring svarar modellen mot frigorna. Vad som ska
forandras? Varfor det ska fordndras? samt Hur det ska foréndras? Pettigrew
(1985, 1987) menar att det dr lampligt att i studiet av strategisk forédndring
forsoka fanga samspelet mellan idéer om forédndringens kontext, fordnd-
ringens process samt fordndringens innehéll. For att forstd detta fragekom-
plex talas om styrande rationaliteter som grund for handling. Dessa kan
uttryckas som gemensamma virden, mal, problemldsningsstilar eller som
dominerande idéer och gemensam kultur. Sveningsson (1999:44) samman-
fattar och beskriver det som “handlings och problemldsningsregler som ocksa
uttrycker virden och normer”. Pettigrew (1987) talar ocksa om kollektiva
rationaliteter som en foljd av att flera individer har gemensamma uppgifter
eller viarderingar. Dessa kollektiva rationaliteter fungerar som gemensamma
tolkningssammanhang i processer nér strategins innehall och kontext for-
nyas.

I en organisation kan det existera flera rationaliteter samtidigt men vanligen
dominerar ndgon enstaka i varje tidpunkt, vilket innebér att det periodvis
uppnas stabilitet. En dominerande rationalitet uttrycks i de termer som styr
strategins innehall (produkter, geografisk placering, teknologi 0.s.v.) och
riskerar alltid att utmanas och erséttas av nagon annan. I perioder av osdkerhet
kan koalitioner foretrddande alternativa rationaliteter tillskansa sig utrym-
me och inflytande. Pettigrew (1987) ndmner 6ppna kéllor till makt (expertis,
information och beldningar) savél som diskreta kéllor (manipulation av
symboler, ideologi och kultur). I kampen om att st for den dominerande
rationaliteten dr legitimering en central och kritisk aktivitet (Karlsson,
1991; Pettigrew, 1985, 1987). Processen kring strategisk fordndring ar i hog
grad en frdga om legitimering och forankring av de forslag och idéer som
finns tillgdngliga. En strategisk uppfattning kan inte momentant ersittas av
en annan utan det dr en frdga om léngre processer av inkrementell karaktér
med en stindigt pagdende koalitionsbildning. Forst nir koalitionen for en
ny kollektiv rationalitet &r stérre dn for den befintliga, kan en radikal for-
andring ske. Legitimeringsprocessen som foregar ett skifte anses pa detta
sétt ha stor betydelse for den strategiska fordndring som kan astadkommas.
Genomgripande fordndringar maste siledes foregripas av ett legitimerings-
arbete fOr att skapa en tillrdcklig koalition for ett nytt synsétt.

Styrkan i Pettigrews modell &r att den ger en hanterlig bild av en komplex

problematik. Samtidigt &r detta ocksa dess svaghet. Modellen har erhallit
kritik for att gora forenklingar och innehélla gransdragningsproblem mellan
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de olika kategorierna (loannidis, 1998). Vad som dr innehall i ett analytiskt
skede kan utgora kontext i ett annat. Ddrmed &r modellen beroende av stindiga
empiriska bestdmningar eftersom den annars riskerar att inte sortera mellan
relevanta och irrelevanta parametrar.

4.3.4 Inkrementella fordndringar i férvaltningen

Behaviourismen har dven influerat statsvetarnas studier av politiken och
dess konsekvenser (Rumelt et al, 1994). Aven inom statsvetenskapen forde
Carnegieskolan med sig ett okat intresse for det faktiska handlandet, i mot-
sats till politikens strukturer och system. En tradition som f6ljt i dessa spér
ar den s.k. inkrementalismen som initialt intresserade sig for hur forénd-
ringar faktiskt sker inom offentliga organisationer. Empiriskt kunde det
snabbt konstateras att forandringar inte gors genom dramatiska beslut eller
vid enskilda tidpunkter. Att formellt besluta om en “annan politik” och ge
andra instruktioner till forvaltningen gav liten effekt. Istdllet konstaterades
att fordndringar sker gradvis i sma steg dver langre tidsperioder. Lindblom
(1959/1988) tillskrivs ursprunget till detta synsitt nér han lanserade tesen
om “muddling through”. P4 den lokala nivan i férvaltningen kunde aktorer-
na inte “riktigt halla reda pa” olika centrala policys. Istéllet skedde en sorte-
ring nér de tog en dag i sdnder. Utifrdn en vérdering av den radande situa-
tionen anpassade de sig successivt till vad som uppfattades vara centralt och
nytt. Lindblom har dven fatt uppfoljare i strategiteorins virld nér Quinn
(1980) talar om “muddling through with av purpose”, d.v.s. utifrén en fore-
stdllning om att ndgon (ledningen) i forvig valt inriktning.

4.3.5 Politikens implementering — en processansats

Likt strategiforskningen fors dven inom statsvetenskapen en diskussion om
forhéllandet mellan politiska beslut och dess verkstillande (implemente-
ring). Politiska ideologier och dirigenom genererade politiska malsattningar
antas vara végledande for prioritering och handling i vart samhillssystem. I
Regeringsformen (RF 1 kap 8§) anges att ’det allménna ska verka for att de-
mokratins idéer blir vigledande inom samhillets alla omraden.” Politiken
tillskrivs alltsé en central roll som ideologisk normgivare i samhéllet och
det forefaller vara fraga om en kontinuerlig process. Politiker antas besluta
medan forvaltningens tjansteman verkstiller.
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Forskare som intresserat sig for verkstillande aspekter pa politik intresserar
sig darfor for alla faser 1 den s.k. policyprocessen. For att kunna agera ope-
rativt har den politiska arenan tillgdng till férvaltningen som genom styr-
ning forvéntas bidra till att formulerade malsdttningar kan uppnés. Enligt
Lundquist (1992:14) har forvaltningen till uppgift att “bereda och imple-
mentera politikernas beslut”. Forvaltningens uppgift ar saledes att bereda
och implementera ndgon annans beslut. For att kunna forstd den offentliga
politikens innehall och vdsen &r det sdledes dven betydelsefullt att studera
forvaltningen (tjanstemannen) eftersom dess aktiviteter utgor den process i
vilken den offentliga politiken bedrivs. Policyprocessen kan delas upp i en
inputsida bestdende av initiering, beredning och beslut samt en outputsida
bestaende av implementering och efterkontroll. Varje fas innehéller olika
normer for vad som ar lampligt/olampligt. Till exempel bor inputaktivitet-
erna vara 6ppna medan outputaktiviteterna i hogre grad bor kénnetecknas
av beslutsamt genomforande och implementerande. I likhet med strategi-
forskningens fokus pa innehéll konstaterar Lundquist (1992) att den stats-
vetenskapliga uppmérksamheten huvudsakligen dgnats at de tre forsta stegen.
Framfor allt har intresset riktats mot hur beslut tas, d.v.s. kring strategiskt
agerande (Lewin, 1984/1992). Klart ar emellertid att forvaltningen som
verkstillande enhet har en avgorande betydelse i alla steg i policyprocessen.

I enlighet med konceptet om folkstyre intresserar sig Lundquist (1992:57ff)
for forvaltningens roll 1 olika demokratidoktriner. Han konstaterar att for-
valtningen historiskt sett hanterats styvmoderligt i dessa sammanhang.
Kritiken mot den forhédrskande doktrinen f6ljer i stort samma banor som den
anforda kritiken mot det rationellt analytiska strategiperspektivet. Genom
att 1 for hog grad fokusera politikens innehéll (jfr planen) bortses ifrén att
det finns en sida av verkstéllande och tillimpning. Ideologiernas innehall och
interna konsistens (strategins formulering) dgnas hela uppmérksamheten pa
bekostnad av utfall och effekter. Lundquist (1992) konstaterar att denna
problematik erhallit uppmérksamhet under senare ar och konstaterar att
”den demokratiska organiseringen av forvaltningen” kan analyseras ur tva
aspekter; krav pa utformning av processen samt krav pd substansen i verk-
samheten. Den vésterlindska demokratiteorin betonar processkraven for
”folkviljans forverkligande”. Detta sker genom att stipulera procedurer
som garanterar att forvaltningen understills aspekter som allminna val,
medborgarinflytande, offentlighet samt de traditionella medborgerliga fri-
och rittigheterna. Substanskraven anger att forvaltningens verksamhet
skall understéllas lagens krav, politikernas vilja samt folkets val och vilja
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(Lundquist, 1991). For en enskild forvaltning kan dessa tre betraktas som
tongivande omgérdande restriktioner vid beslutsfattande och utformning av
verksamheten.

Lundquist (1994) konstaterar att forvaltningen kan studeras utifran flera
vetenskapliga discipliner och att det inom statsvetenskapen finns under-
discipliner som implementeringsanalys (Sannerstedt, 1991), evaluerings-
analys (Vedung, 1991) och policyanalys (Premfors, 1989). Gemensamt for
dessa dr att de forsoker fanga upp forvaltningspolitikens badda huvudomréaden,
inre forhallanden samt relationer till omgivningen. Forvaltningens inre for-
hdllanden delas upp 1 virden och resurser (personal, pengar och information)
samt organiseringen (strukturering, roller, processer och kultur). Forvalt-
ningens relationer till omgivningen giller relationerna till andra samhaéllsaktorer.
Lundquist (1992, 1994) efterlyser vetenskapliga analyser och forhéllnings-
sitt som samtidigt beaktar bada dessa analysomradden samt dynamiken
diremellan. Darmed kan sdgas att det statsvetenskapliga perspektivet pa for-
valtningen natt samma kritiska kirna som strategiforskningen vad géller inre
och yttre forhallanden samt dynamik och samspel ddremellan. Framgéng
handlar om att, inom och utom f6rvaltningen, uppné och realisera uppsatta
politiska mal. Daremot finns inga dimensioner kring konkurrens och kon-
kurrenskraft. Att hdvda sig i ndgon form av tdvlan &r inget som uppmaérk-
sammats. Istéllet dr det de etiska fragorna som ligger i centrum. Etikvéarden
har under senare &r satts i forgrunden. Forvaltningens formaga att klara
verksamheten och samtidigt beakta de etiska kraven &r ett grundlaggande
krav for att 6verhuvudtaget kunna vara en aktor (Lundquist, 1998).

Statsvetarna podngterar emellertid noggrant att forutséttningarna i en poli-
tiskt styrd organisation skiljer sig fran andra, t.ex. kommersiella, kontexter.
Kommunala Foérnyelsekommittén (SOU, 1997:169) konstaterar att: ”Nér
kommuner och landsting organiserar sig méste det i férsta hand syfta till att
utveckla de gemensamma vérden som héller samhéllet samman.” Demokrati-
utredningen (SOU 2000:1) betonar 6ppenhet, delaktighet och meningsfullt
deltagande som tre grundlaggande villkor for att demokratiska processer
ska kunna komma till stand. Séledes &r det i processen kring den offentliga
forvaltningen som for demokratin betydelsefulla aktiviteter sker, snarare dn
i innehéllet i politiken.
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4.3.6 Processperspektivet —sammanfattande konklusioner

Inom bade strategi och statsvetenskap har det etablerats ett processperspek-
tiv som en kritik mot rationalistiska ansatser. Processteoretiker inom strate-
gifdltet viander sig emot forestillningen om en omgivning som dr mojlig att
overblicka och forutséga. Dé organisationens kontext &r starkt fordnderlig
ar det inte meningsfullt att utveckla omfattande och sammanhangande plan-
er. Istéllet framhélls anpassning till faktiska férhallanden i varje enskild situa-
tion som en nyckelfaktor for langsiktig dverlevnad. Sveningsson (1999:46)
sammanfattar skillnaderna mellan ansatserna pé foljande sitt. “Rationalist-
erna menar att foretag kan forhalla sig till omgivningen genom rationellt
formulerade val baserade pé analys. Processteoretikerna framhéller dock att
organisationer i varierande grad dr tvingade till anpassning i osékra och
nyckfulla omgivningar som analyser varken kan kartldgga eller forutse.”
Istdllet dr det strategiskt centralt att pa ett medvetet sétt driva interna pro-
cesser 1 organisationen sa att strategin stdndigt anpassas och utvecklas.
Stiandig reflektion och inldrning dr ddrmed de kritiska variablerna i proces-
sen med att forma strategin till innehdll och tillimpning. Framgéangsrikt
strategiskt arbete karakteriseras dirmed av kontinuerlig inldrning och juste-
ring som bas for strategin. Processteoretikerna har emellertid ocksa erhallit
kritik. En sadan &r att ansatsen tenderar att negligera innehéllet i strategin.
Trots allt har olika strategier béttre eller simre forutséttningar att lyckas och
detta dr relevant att beakta. Att enbart i efterhand deskriptivt faststélla den
realiserade strategin &r inte till ndgon storre hjilp i kommande situationer.

De processteoretiker som intresserat sig for politik poéngterar att fattade
politiska beslut inte &r detsamma som verkstélld politik. Ddrmed &r det poli-
tikens implementering som &r kritisk att forsta eftersom politikens innebdrd
och effekter gor sig gillande i denna fas. Likt strategiska planer kan dven
politiska beslut bli verkningslosa, eller direkt motverkande sitt syfte, nir
omgivning och forutsittningar férdndras. Utifran Lundquists (1994) motto
om att forvaltningens verksamhet &r politik &r det saledes handlingar inom
forvaltningen i samspel med den politiska arenan som formar politiken och
avgor dess effekter. Inom den statsvetenskapliga traditionen finns emellertid
ocksa en normativ dimension som inte finns hos strategiteoretikerna. Utifran
normer om demokrati och folklig medverkan tillskrivs processens aktiviteter
ett egenvirde. Kommunala fornyelsekommittén efterlyser processer som
skapar gemensamma vérden i samhéllet och Demokratiutredningen (SOU,
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2000:1) lyfter fram meningsfullt deltagande som betydelsefullt. Utifran norm-
ativa utgangspunkter anses det sdledes angelédget att betrakta politiken som
en stindigt pdgaende process, oavsett enskilda sakpolitiska stdllningstagan-
den och omréden.

4.4  Jamforande konklusioner

4.4.1 Kortom gemensamma ndmnare

Framstéllningen hittills indikerar att det finns ett antal likheter mellan strategi
och statsvenskaplig forvaltningsforskning. Samtidigt som béda traditionerna
innehdller flera perspektiv kan en grov tudelning goras. Inledningsvis har bada
dominerats av rationalistiska ansatser baserade pé formell analys och att
aktorer gor vl avvigda val. I takt med att det inom samhéllsvetenskapen
utvecklades kritik mot den rationella ménniskan har det inom béda tradition-
erna véxt fram processorienterade ansatser som fokuserar genomforandet i
motsats till formulerade intentioner. Darfor har de rationella analytiska an-
satserna kompletterats med deskriptivt orienterade ansatser som givit bidrag
inom andra omraden. Pettigrew et al. (1992:15) sammanfattar: ”The advan-
tage claimed for incrementalism lay in its realism and decriptive validity:
this is how organizations really did behave in spite of the formal and ratio-
nalistic rhetoric.” Inom béde politik och strategi har det séledes varit intress-
ant att faststéllda vad som faktiskt skett i ett forlopp och att utfallet forklaras
utifran faktorer i den enskilda kontexten.

Vidare kan konstateras att bade politik och strategi ar forknippat med over-
ordnade helheter. Generellt sett handlar strategi om att ange riktning och
prioriteringar inom organisationen (Mintzberg et al, 1998). Motsvarande
kan ségas om politiken som genom att vara en "auktoritativ virdeférdelning
i samhillet” kréver ett dvergripande perspektiv och intern konsistens. Sa-
ledes finns likheter mellan dessa bada ansatser som avser likartade fragor
inom olika kontexter. Strategiforskningen utspelar sig huvudsakligen i en
civilrittslig miljo medan politiken primdrt avser den offentligrittsliga.
Béda intresserar sig dock for att inom respektive kontext forstd vad som
kannetecknar framgéng och hur detta kan forklaras. Bade statsvetare och
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strategiteoretiker” antar dessutom att det finns ett utrymme for manage-
ment och styrning. De demokratidoktriner som dominerar i samhéllet utgar
ifrén att den politiska arenans beslut inverkar pé verksamhetens inriktning
medan forvaltningen huvudsakligen bereder och verkstéller. Motsvarande
giller for Mintzberg (1987) som beskriver hur ett stort antal aktorer i orga-
nisationen agerar som strateger genom att successivt ldra sig och justera
handlingar.

Pé detta sétt utgar bade statsvetare och strategiteoretiker implicit ifran att
det formuleras 6verordnade malsattningar for vad organisationen forvéntas
uppné. Nér Mintzberg et al. (1998) talar om “avsedd strategi” inbegriper
detta att malsdttningar for strategin och verksamheten som helhet formuler-
ats. P4 motsvarande sitt antas politiker vid makten i motsats till i opposition
ha privilegiet (och ansvaret) att formulera verksamhetens syfte och mélsétt-
ningar. Saledes inbegriper de bada disciplinerna en grundlaggande tilltro
till att det finns individer eller grupper som kan styra organisationens ver-
gripande inriktning. Vidare antas dessa individer ha forutséttningar att utforma
organisationens malséttningar. Avslutningsvis konstaterar bada disciplinerna
att formulerade planer endast utgor startpunkt i en langre process av steg-
visa fordndringar vars utfall inte &r forutsiagbart.

4.4.2 Implikationer fOr strategi i politiskt styrda organisationer

Med utgangspunkt fran avhandlingens syfte kan konstateras att de rationella
ansatserna for bade strategi och politik inte ar tillrédckliga for att studera till-
ampning och effekter av en strategi. | kommande analyser kommer darfor
strategibegreppet att ges en processteoretisk innebdrd utifran distinktionen
om avsedd och realiserad strategi (Mintzberg et al, 1998). Tankegods fran
den rationalistiska ansatsen kommer dock att tillimpas i ndgra sammanhang
kring samverkan.

En noterbar skillnad mellan ansatserna for strategi och forvaltning ar att
uppgiften hos den yttersta ledningen for organisationen har olika karaktér.
Inom ett aktiebolag &r styrelsens uppgift att representera alla aktiedgare utan

29 Undantaget ir vad som kan kallas ett fatalistiskt perspektiv som baseras pa en fore-
stdllning om att det &r omgivningen som avgér vilken vig organisationen kommer att
ta, se Sveningsson (1999) for en 6versikt.
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att ge fordelar till enskilda aktiedgare. Merparten av strategiforskningen
baseras, mer eller mindre explicit, pd en sadan kontextuell inramning.
Styrelse och ledning har som uppgift att verka for utveckling av bolagets
basta. Inom den politiska traditionen dr logiken annorlunda dé politiskt val-
da foretrddare representerar alla medborgare, inte enbart aktiedgare. Dess-
utom sammansétts den beslutande politiska ledningen for att avspegla den
totala befolkningen. I en representativ demokrati representerar enskilda
politiska foretrddare sina viljare i detta sammanhang, d.v.s. har en uttalad
uppgift att verka for enskilda sérintressen eller befolkningsgrupper. Ddrmed
foreligger skillnader 1 forutsdttningar for att formulera malséttningar och
riktlinjer for organisationens inriktning.

Vad som tillkommer i den offentliga sektorn dr den politiska dverbyggnaden.
Inom ansatser for strategi betraktas politik som en extern variabel. Den
offentliga kontexten diskuteras i princip uteslutande i egenskap av neutral
arena for konkurrerande foretag. Politikernas roll och uppgift &r att sétta
upp spelregler for foretagen som har att, givet regelverket, agera efter egna
prioriteringar. Politiken behandlas som en extern faktor i den ekonomiska
omgivningen och kan vara béda en restriktion och en gynnsam faktor for
foretaget (Baron, 1995).%° Inom politiskt styrda verksamheter utgér politiska
stdllningstaganden en férutséttning och utgangspunkt for alla aktiviteter.
Saledes utgor politiken inte en exogen variabel att hantera utan den variabel
som stipulerar och formar organisationen syfte och grundlidggande uppgift.
I det politiska systemet rader en politisk logik med mal kring t.ex. réstmaxi-
mering och programrealisering. Politik, betraktat som auktoritativ vérde-
fordelning, kan ddrmed resultera i méalformuleringar och prioriteringar som
kan forefalla frimmande och irrelevanta i en enskild forsorjning, t.ex. tek-
nik, som endast utgdr en begrinsad del av den totala verksamheten.

Vad géller mélfunktionen skiljer sig foretag och politiskt styrda organisa-
tioner at genom objektet for malsdttningarna. Det finns tva grundldggande
typer av malsittningar, reflexiva och transitiva (Bozeman, 1987).*' Den in-
dividuella organisationen, t.ex. foretaget, kénnetecknas av reflexiva mél som

30Baron (1995) fokuserar pé reglerade branscher och diskuterar lobbyverksamhet kring
lagstiftning som “’the non-market component of strategy”, d.v.s. det &r en extern faktor
att agera efter och som har betydelse for I1onsamheten. Patentréttigheter inom lakeme-
delsindustrin nmns som exempel.

31 Bozeman (1987) har i sin tur himtat begreppen frén ett verk av Mohr fran 1973.
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framfor allt uppehéller sig vid malsittningar avseende interna forhallanden
som avkastning eller tillviixt.*> Inom den politiska malfunktionen férekom-
mer en sammansattning av reflexiva mélsattningar. Lewin (1984/1992) ger
som exempel att maximera erhallna roster, realisera ideologiska mal, reali-
sera vissa mal pa bekostnad av andra, eller helt enkelt arbeta for att forhindra
att andras ideologi realiseras. Dessutom innehaller den politiska mélfunk-
tionen ocksa en méngd betydelsefulla transitiva malsittningar som inte &r
lika framtrddande i privata foretag. Dessa avser primart forhallanden i om-
givningen och att uppné effekter dér, t.ex. minskad arbetsloshet eller for-
bittrad folkhélsa. For en politiskt styrd organisation kan forekomsten av bade
interna (reflexiva) mélséttningar, t.ex. att hélla arets budget, och de externt
orienterade (transitiva), t.ex. att forbdttra utbildningsnivén, innebéra en
konflikt. Denna potentiella konflikt &r en fraga for den politiska arenan som
behover balansera mellan transitiva och reflexiva malsittningar. Darmed
kan det uppsta situationer dir verksamhetsmaéssigt till synes orelaterade fragor
plotsligt blir intimt sammankopplade och beroende av varandra, t.ex. nir
gatuunderhdllet dras ner for att frigdra medel att starka t.ex. fritidsverksam-
heten riktad mot ungdomar med sociala problem.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det forefaller finnas en skillnad
mellan politiska och kommersiella aktdrer kring vad som ér efterstrivans-
vart och dnskvirt. Beroende pa om det &r politiska eller kommersiella mél
som efterstrivas kommer detta att pdverka logiken i virdesystemet da poli-
tisk och kommersiell effektivitet kan vara olika. Strévan efter olika typer av
effektivitet pdverkar dirmed strategins syfte da denna antingen kan avse att
stodja utvecklingen mot politiska eller mot kommersiella mal. Avslutnings-
vis indikeras ocks4 olika principer for beslut och inflytande. Férekomsten
av olika politiska uppfattningar har resulterat i behov av acceptabla besluts-
regler som framjar demokrati och folklig medverkan. Givet géillande regel-
verk soker sedan politikens aktdrer mandat att agera utifran egna preferenser.
Inom strategitraditionen tas istdllet utgdngspunkten ifrdn en fungerande
marknad. Vilja och formaga att betala antas vara avgorande parameter vid
prioriteringar och inflytande.

32 Detta postulat giller atminstone om man antar att foretaget agerar lagligt och inte mo-
raliskt klandervért genom t.ex. miljoforstoring.
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4.4.3 Strategi pa forsorjningsniva

Detta kapitel har hittills 4gnats at att de teoretiska fundamenten inom strate-
gi och statsvetenskap for att karakterisera situationen dédr denna avhandling
empiriskt utspelar sig. Framstéllningen har varit forhallandevis teoretiskt
stiliserad for att tydliggéra de olika teoretiska traditionernas kidnnetecken
och karakteristik. Utifran pragmatiska utgangspunkter kan emellertid nagra
avslutande preciserande noteringar goras infor fortséittningen. En precise-
ring avser studieobjektets omfang. Hittills har framstillningen dgnats &t bade
strategi och politik inom hela verksamhetens bredd. Ingen urskiljning har
gjorts avseende specifika verksamheter eller kontexter. Den teoretiska over-
sikten ovan &r for generell for analys av en enskild situation. For att mojlig-
gora en fordjupad diskussion ar det darfor onskvért att avgrénsa presenta-
tionen. Framdver kommer dérfor framstillningen att fokusera pa en enskild
forsorjning och dess forutsittningar, t.ex. teknisk infrastruktur. D& forut-
sdttningarna mellan olika kommunala verksamheter skiljer sig vésentligt
(t.ex. mellan generell och specialreglerad verksamhet) krdver en analys att
de specifika forhéllandena inom en forsorjning beaktas. Forst dd dr det moj-
ligt att med en specifik innebord analysera strategiska val/handlingar och
politiska stéllningstaganden.

Ur ett diversifieringsperspektiv kan en kommun betraktas som en koncern
bestdende av orelaterade verksamheter (Bengtsson, 1993) da spridningen i
det kommunala engagemanget &r stor. Riksspridning dr dock inget centralt
argument i sammanhanget. Istillet forefaller det fruktbart att hantera varje
forsorjning enskilt beroende pa variationer i karakteristik och syfte/verk-
samhetsinnehéll. En sédan skillnad &r att regelverken skiljer sig at t.ex. vad
giller frivilliga och obligatoriska uppgifter. En annan skillnad avser forut-
sdttningarna inom respektive verksamhet da t.ex. den tekniska forsorjning-
en dr beroende av kapitalintensiva anldggningar med extremt langa livs-
cykeltider. Darfor forefaller det béattre [ampat att betrakta varje forsorjning,
t.ex. teknisk infrastruktur, som en sjélvstindig strategisk enhet. Ddrmed
gors begreppen politik och strategi mindre vittomfattande da de empiriskt
avser specifika forhallanden.

Denna avgransning till trots aterstér fortfarande att politiska foretradare har
att ta stéllning till politiska dimensioner av forsorjningen och faststélla dess
overgripande inriktning. Utifran bade en rationalistisk och en inkrementell
ansats finns det politiska ésikter, ideologier, som &r végledande i denna
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process. Statsvetarna dr i sammanhanget noga med att framhalla aspekter
kring demokrati. Forvaltning utgdrs av tjdnstemén vars uppgift ér att verk-
stdlla och implementera enligt de direktiv som ges. Inom strategiforskningen
har uppmérksamheten dgnats at att utveckla Ionsamma konkurrensfordelar,
antingen genom analys eller successiv anpassning (l4rande). Sammantaget
indikerar forskningen att det inom forvaltningen finns ett behov av anpass-
ningar, och didrmed ett handlingsutrymme, i enskilda situationer. Séledes
kommer den &vergripande ordningen inom forsorjningen att konstitueras
av handlingar och beslut pd den politiska arenan i dynamik med motsvarande
inom forvaltningen.
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Kapitel 5

Strategi 1 politisk kontext — en referensram
om kommunala huvudmannastrategier

5.1  Offentlig sektor 1 fokus

I detta kapitel 4r ambitionen att sammanfora strategiteoretiska resonemang
med den offentliga kontexten och politiskt styrda organisationer. Syftet ar
att utveckla en referensram for att diskutera strategi for en kommunal huvud-
man. Inledningsvis ges en karakteristik av kédnnetecknade forutséttningar
for offentlig verksamhet med politisk styrning (5.2). I f6ljande avsnitt (5.3)
diskuteras strategi inom politiskt styrda organisationer, bade vad giller for-
utséttningar och tidigare studier. En kort rekapitulation av begreppen huvud-
man och huvudmannaskap gors i avsnitt 5.4. Avslutningsvis presenteras en
sammanfattande referensram avseende kommunala huvudmannastrategier
(5.5).

5.2 Tvéolika argument for offentlig verksamhet

Idémassigt har ett stort antal forsok gjorts att, utifrdn olika utgdngspunkter,
forklara varfor vi har en offentlig sektor och vad som sérskiljer denna i for-
hallande till andra sektorer. Atminstone tva fundamentalt olika ansatser kan
identifieras och anvéndas som utgangspunkt, dels en (national)ekonomisk,
dels en statsvetenskaplig. Nedan presenteras de béda kort.
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5.2.1 Vilfardsteoremet
—om marknadsmisslyckanden som argument

Grundargumentet inom den ekonomiskt orienterade ansatsen bygger pé att
ménniskan har en mdngd behov som inte kommer att kunna tillgodoses via
en marknad. Oftast 4r argumentationen teknisk. P4 grund av inneboende in-
strumentella orsaker kan inte produktion och konsumtion organiseras som
ett frivilligt utbyte mellan enskilda kdpare och siljare. For att karakterisera
omrédet har det inom nationalekonomin utvecklats ett antal teoretiska be-
grepp som beskriver instrumentella orsaker till att en marknadsbaserad for-
sOrjning inte anses kunna fungera tillfredsstdllande (Stiglitz, 1986/1988).
Diérav foljer att vi i samhillet behdver en offentlig sektor som kan agera
med tvingande medel. Genom icke-frivilliga atgérder initieras utbyten som
annars inte kommer till stand pé grund av svérigheter att organisera kopare,
séljare och finansiering. Resonemanget baseras pa en forestillning om
marknadslésningar som efterstravansvarda och finns det bara metoder att
infora sddana sé kan det offentliga engagemanget avvecklas.

En grundlédggande utgdngspunkt inom omréadet dr det s.k. vilfardsteoremet
(Stiglitz, 1986/1988). Enligt detta finns det i en ekonomi ett antal jimvikts-
lagen och givet fungerande forutsittningar kommer négot av dessa alltid att
uppnaés. Darmed uppstar en paretoeffektiv situation, d.v.s. samhéllets totala
nytta dr fordelad sa att ingen kan fa det béttre utan att nigon annan fér det
samre. Detta innebdr dock inte ndgon virdering av vad som &r acceptabel
eller réttvis fordelning av nytta i samhaéllet. I denna situation har marknad-
en, under forutsittning att den fungerar, allokerat nyttan sa att den totalt sett
maximeras i samhéllet. I vissa situationer r en sddan fordelning emellertid
inte mojlig att uppné eftersom det forekommer s.k. kontraktsmisslyckan-
den. Stiglitz (1986/1988) anfor sex exempel pd marknadsmisslyckanden.
De forsta tre dr klassiska teoretiska argument; ofullstdndig konkurrens, koll-
ektiva varor och externa effekter. De tre senare &r resultat av modern forsk-
ning och bestar i; ofullstindiga marknader, informationsmisslyckanden
samt makrostorningar som t.ex. arbetsldshet och inflation. Férekomsten av
dessa utgor de teoretiska argumenten for inférandet av politiskt styrda orga-
nisationer. Kan inte marknaden organisera effektiva frivilliga utbyten krévs
politisk styrning for att pa icke-frivillig viag gora allokeringar i samhallet.
Till de bdda misslyckandena adderar Stiglitz ytterligare tva argument for att
lata politiken intervenera i samhéllets organisation, oavsett marknadens funk-
tionssdtt. Det forsta giller inkomsternas fordelning (jfr paretooptimalitet).
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Marknaden riskerar att férdela inkomsterna ojimnt mellan samhéllets indi-
vider vilket innebér en uppenbar fara for att nagra inte kommer att klara sitt
uppehille. Dérfor finns det skél att pa politisk vig svara for omdisponering
av resurser. Ett andra argument innebér att den enskilde individen emellanéat
inte agerar utifrdn sitt eget bésta. Grundlédggande utbildning och rokning ar
bra exempel pa s.k. ”merit goods”, dér offentliga organ soker styra individ-
ens agerande efter vad som anses vara bést for denne.

Sammanfattningsvis har nationalekonomerna identifierat olika argument
for offentliga organisationer. Det forsta baseras pa marknadens egenskaper
som genom inneboende marknadsmisslyckanden utesluter effektiva frivilliga
utbyten. Ett andra avser att marknaden kan ge fordelningar som uppfattas
som oacceptabla trots att de 4r effektiva. Avslutningsvis agerar inte alla in-
divider efter sitt eget bista varfor en gemensam instans, genom tvang eller
upplysning, kan stimulera nskvért beteende. P4 detta sitt forklaras behovet
av politiskt styrda organisationer. Uppmérksamheten dgnas i huvudsak &t
marknadens funktionssitt, dess reglering och vilken aktdr som &r lamplig
att utfora uppgiften. Hur de politiska organisationerna kan och bor organi-
sera faller emellertid utanfor analysen. Denna ansats ger ingen véigledning
for en enskild organisation da detta helt enkelt inte ligger i teorins fokus.*

5.2.2 Demokrativirden som argument

En andra ansats att forklara uppkomsten av den offentliga sektorn tar ut-
gangspunkt fran demokrati och ideologi, d.v.s. en statsvetenskaplig tanke-
tradition. Inom denna tradition 4r ekonomisk effektivitet en 6nskvérd men
underordnad malsattning. Istéllet 4gnas intresset at sig hur samhéllet kan
skapa en gemensam vision om hur det kollektivt ska fungera och formas.
Den idémassiga utgangspunkten baseras pa postulat om demokrati och s.k.
demokrativirden. For att ett samhille ska anses fungerande och demokra-
tiskt krévs att individer garanteras basala rittigheter. Till exempel viljer
Demokratiutredningen att ta stillning for demokratin utifrdn moraliska ut-
gangspunkter. Demokratin dr en samhéllsbildning som accepterar ett miansk-
ligt grundvérde som innebdr att alla individer har (SOU, 2000:1, sid 19);

33Exempel pd nigra forfattare som ur olika perspektiv arbetar med denna ansats ar
Burke et al. (1991), Bishop et al. 1995, Tirole (1988) samt Vickers och Yarrow (1988).
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e lika véarde,
e ctt unikt virde, d.v.s. varje méanniska ar oersattlig som person,

e ctt egenvarde, d.v.s. ingen &dr enbart ett medel for ndgot eller nagon.

Utifran dessa grundvérden kan moraliska principer om t.ex. rittvisa och
solidaritet hérledas eller sidostéllas. Utifrdn dessa formulerar Demokratiut-
redningen (SOU, 2000:1, sid 19) en moralisk norm for handling som innebar
att "Handla alltid sé& att ménniskovérdet skyddas och frimjas”. Dessutom
betonas forekomsten av en dmsesidighet, d.v.s. att individer tillsammans
verkar for ett demokratiskt samhélle. Férekomsten av principer for réttvisa
och solidaritet aktualiserar ytterligare ett varde, ndmligen den sociala ge-
menskapen. Ddrav f6ljer ytterligare en handlingsnorm i att ”Du bor alltid
handla sé att den sociala gemenskapens bésta skyddas och fraimjas” (SOU,
2000:1, sid 19). Saledes formuleras ett antal starkt normativa utsagor om
vad som ér efterstravansvart i samhéllet. ’Till skillnad fran varje annan idé
om samhillets organisation accepterar och utgar demokratin fran att vi &r
olika och ska sa fa vara. ... [i demokratin] kan véara olikheter och motsattning-
ar innebdra framsteg och 6msesidig gemenskap” (SOU, 2000:1, sid. 19).

Dessutom behdver samhéllet en struktur och ett system som medverkar till
att folkviljan forverkligas, t.ex. den offentliga sektorn. I detta ssmmanhang
ar ekonomiska modeller enbart ett dynamiskt instrument, mojligt att kombi-
nera med andra, i syfte att na efterstrdvade visioner. Likt regleringsekonom-
erna ovan intresserar sig &ven demokratiteoretikerna for arenan. I detta sam-
manhang &r det dock inte marknaden utan den s.k. policyprocessen (politikens
genomforande och realisering) som ar i fokus. Intresset riktas mot i vilken
utstrackning uppsatta politiska malsdttningar kan noteras som konkreta effekt-
er. Frigan &r i vilken utstriackning som offentliga instanser fraimjar genomfor-
andet av radande politiska varderingar. I tankemodellen antas ocksa att de
politiska malsattningarna kan variera over tiden och inte sillan i konflikter-
ande riktningar. Ett centralt kriterium pa en framgangsrik offentlig sektor &r
dérmed i vilken utstrdckning den responderar pd politikens impulser och
prioriteringar, eller ytterst motsvarar medborgarnas varderingar.

I en karakteristik pekar Rothstein (1994) pa att politik &r mer omfattande dn
vad som kan inbegripas i ekonomiska kalkyler. Begrepp som rationalitet,
kostnad och nytta dr inte logiskt forenliga med begrepp som rattigheter och
rattvisa. Vérden av detta slag later sig inte avspeglas genom t.ex. priser och
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betalningsvilja utan andra mekanismer &r och méste vara styrande. Lundquist
(1994, 1998) talar om att den vésterldndska demokratin opererar i en speciell
virdekontext som bestar av tva huvudkategorier av virden, demokrativirden
och rationalitetsvéarden.

Demokrativirden Rationalitetsviirden
politisk demokrati funktionell rationalitet
rittsdkerhet kostnadseffektivitet
offentlig etik produktivitet

Dessa bada virden anses vara nddvandiga delar av vart samhélle och sam-
mantaget utgor de vart offentliga etos, d.v.s. utgoér ”de fundamentala forestéll-
ningarna om hur vart samhélle bor styras” (Lundquist, 1998:53). Daremot har
de olika status i samhéllet. Rationalitetsvidrdena géller inom alla samhalls-
sektorer medan demokrativardena géller exklusivt i offentliga organisationer.
Virdena inom och mellan de bada huvudkategorierna kan sta i direkt mot-
sdttning till varandra vilket komplicerar situationen. Lundquist (1998:63)
slar dessutom fast att ”Samtliga dessa virden maste beaktas samtidigt i alla
yttringar av den offentliga verksamheten” [kursivering i original]. Generellt
konstateras att vart offentliga etos ar forknippat med “méngfald, komplexi-
tet, mangtydighet och motsédgelsefullhet” (Lundquist, 1994:11). Denna situa-
tion dr som mest utpraglad inom offentlig sektor vars alla aktiviteter har bada
huvudkategorierna av vérden att beakta.

Demokrativiardena kan diskuteras ur tva aspekter, krav pa substans och krav
pa process (Lundquist, 1992, 1994). Vistdemokratin betonar processkraven,
t.ex. allménna val och medborgerliga réttigheter, som absoluta och grund-
laggande. Nar dessa dr uppfyllda dr det meningsfullt att tala om substans i
form av “politikers vilja” samt "folkets val och vilja”. For att karakterisera
konsekvenserna av olika virdesystem identifierar Lundquist (1998:22) ka-
rakteristiska skillnader mellan t.ex. en politisk och en ekonomisk sfar.**

34 Lundquist har egentligen med en tredje kategori av honom bendmnd socialt system
(familjen) att jamforas med klan hos t.ex. Ouchi (1980). Da syftet hér ar att visa pa
skillnaden mellan det politiska och det ekonomiska systemet viljer jag av forenklings-
skdl att lamna familjen utanfor framstéllningen.
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Politiskt system Ekonomiskt system

Oppenhet ir en regel Oppenhet enligt specificerade regler eller 16nsamhet
Anstéllning enligt formella regler Anstdllning efter bedomning och lamplighet

Lika behandling av alla Storre/béttre kunder far battre behandling

Genom demokratikraven kénnetecknas den offentliga forvaltningen saledes
av ett antal karakteristiska krav kring process och substans som inte fore-
kommer inom andra sektorer.

Denna diskussion kring virden har aktualiserats under senare ar i samband
med att offentliga verksamheter privatiserats och konkurrensutsatts. Stats-
vetare varnar for att viktiga virden i verksamheten har visat sig fé sta tillbaka
1 betydelse till forman for vinst och foretagande. Angaende utvecklingen i
Sverige konstaterar Lundquist (1998:23) att ett "av skilen till att offentlig
sektor for ndrvarande befinner sig i en situation dér demokratin kommit pa
undantag, ir med stor sékerhet att man har bortsett fran olikheterna mellan
sektorerna och alltmer mekaniskt infort ekonomistiska konstruktioner i det
politiska systemet.” Andra forfattare har gjort likande observationer fran ut-
vecklingen i Storbritannien (Boyne, 1999; Wilson, 1995) som presenterar
ett snarlikt resonemang. Tolkningarna dr emellertid mer pragmatiska da de
observerade problemen anses ha tva orsaker. Den forsta dr regleringsekonom-
ernas argument om bristande marknadsforutséttningar. En andra orsak ar
val av ”fel” omraden. Verksamheter som i hog utstrackning kdnnetecknas
av icke-ekonomiska virden, t.ex. demokrati, 4r helt enkelt oldmpliga for
ekonomisk styrning.

5.2.3 Sammanfattning — om olika logik

Sammanfattningsvis kan konstateras att det finns olika argument f6r en ge-
mensam offentlig sektor. Utifran ekonomisk teori, t.ex. vélfardsteoremet,
anfors att inneboende marknadsmisslyckanden inom vissa sektorer talar
emot marknadslosningar och for ett behov av icke-frivilliga utbyten och
overforingar. For att hantera dessa utbyten behdvs politik och en offentlig
sektor. Tas istéllet utgangspunkten fran demokratiteori ges resonemanget
en annan karaktir. Aven om marknaden generellt ér en tilltalande organisa-
tionsprincip finns ett antal (demokrati)varden kring samhillet som anses
mer betydelsefulla. For att kunna bevara och utveckla dessa kravs politisk
styrning och en offentlig sektor. Ansatserna ér till sin karaktér olika dven
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om de delvis Overlappar varandra tankemaéssigt ndr ekonomerna t.ex. anfor
en ordttvis inkomstfordelning som argument for offentlig sektor. Fokus i
ansatserna skiljer sig emellertid da statsvetarna ser demokrati som det pri-
mira objektet medan ekonomerna utgar ifran marknaden och dess funk-
tionssatt.

Gemensamt for bada ér att de huvudsakligen intresserat sig for den offentliga
sektorn fran ett utifranperspektiv. Malsittningen ar att finna grundldggande
principer pé vilka man kan bygga system och spelregler som medfor bade
effektivitet och rittvisa. Ekonomerna erbjuder analys och forslag till hur
marknader kan regleras for att fungera bittre. De situationer nir marknads-
misslyckanden gor att marknadsinstrumentet &r tillimpbart,vid, faller utan-
for deras intresse. Ddrmed erbjuds ingen végledning for offentliga aktorer
som ansvarar for dessa verksamheter (forutom att tillgripa konkurrensut-
sattning i den omfattning det anses mdjligt). Demokratiforskningen har dgnat
de offentliga aktorerna storre uppmérksamhet. Forutom att frimja mél om
effektivitet har dessa ocksa ett ansvar for att utveckla och frimja basala demo-
krativirden i samhéllet.

5.3 Strategi 1 politiskt styrda organisationer

5.3.1 Vilka forutsattningar sarskiljer offentlig verksamhet?

Forekomsten av offentlig verksamhet kan séledes forklaras av att en renod-
lad marknadsldsning inte skulle tillfredsstilla behoven i samhéllet inom ett
sdrskilt omrdde. En annan, mer normativ, forklaring bygger pa att det finns
virden som a priori dr prioriterade och verordnade effektivitet eller enskil-
da individers 6dnskemal. Darfor har vi i samhaéllet valt att ha en politiskt
styrd sektor. For att svara mot dessa behov har det utifran de s.k. demokrati-
virdena formulerats ett antal principiella krav pé offentlig verksamhet.
Klassiska séddana principer ar Offentlighetsprincipen, Likstéllighetsprincip-
en och Sjilvkostnadsprincipen som alla fyller en central roll i teorin om de-
mokrati (SOU, 2000:1). Da studiens syfte dgnas &t strategi, som huvudsak-
ligen utvecklats inom privat niringsliv, uppstér fragan om dessa och andra
motsvarande krav ger upphov till annorlunda forutsittningar. Nedan gors en
oversikt av studier som berdr strategi inom politiskt styrda organisationer
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och det kan noteras att endast fital studier har berdrt fragestillningen pé ett
sammanhingande sétt. Vanligen ér perspektivet forhallandevis sndvt och
avgrénsat till enskilda koncept utan avsikt att behandla grundldggande fragor
kring den offentliga kontextens specifika forutséttningar. Enskilda karakte-
ristika tas upp 1 den utstrdckning de pdverkar i anvindandet av en sérskild
teknik. Sérskiljande faktorer som identifierats har dirmed varit avhidngiga
vilket sammanhang som studerats. Genomforda studier pekar emellertid pa
att det finns ett antal betydelsefulla skillnader, vilka redogdrs for nedan.

En av de mer allomfattande och systematiska genomgéngarna 6ver karakte-
ristiska egenskaper som skiljer offentliga organisationer fran privata fore-
tag med avseende pa strategi och strategisk ledning gors av Nutt & Backoff
(1992, 1993). Utgangspunkten for analysen tas utifrdn graden av 6ppenhet,
s.k. ”’publicness” (Bozeman, 1987; Ring & Perry, 1985). Avgoérande ér inte
vem som initierat eller 4ger organisationen utan istéllet &r det graden av Sppen-
het som é&r sdrskiljande. Alla organisationer dr idag mer eller mindre 6ppna
for insyn och granskning (publika) och deras villkor och foérutsittningar
regleras av offentliga myndigheter. Det finns darfor en méngd regler som,
beroende pa verksambhet, skiljer mellan lampligt och oldmpligt beteende och
hur organisationen ska kunna kontrolleras av omgivningen. Aktiebolagslagen
stéller t.ex. generella krav som kompletteras av flera andra, t.ex. bransch-
specifika regleringar som inom ldkemedel eller husbyggnad. Till f61jd av de
s.k. demokrativdrdena arbetar verksamheter i offentlig regi generellt under
de mest publika forutséttningarna. Graden av 6ppenhet dr darfoér som storst
1 dessa organisationer, t.ex. jamfort med privata foretag. Ju storre denna skill-
nad dr desto mer varierar forutsattningarna.

Utifran graden av Oppenhet dr det mojligt att identifiera tre kategorier av
faktorer som pé ett betydelsefullt sétt skiljer privata och offentliga organisa-
tioners forutsittningar att tillimpa strategisk ledning (Nutt & Backoff, 1992,
1993; Perry & Rainey, 1988; Rainey, 1989). Omgivningsfaktorerna avser
organisationens externa orientering och roll i omgivningen. Offentliga orga-
nisationer agerar inte pd konkurrensutsatta marknader utan under och gent-
emot politiskt inflytande under betydligt fler begrénsningar. Transaktions-
faktorerna avser att den offentliga organisationen utformar sina transaktioner
annorlunda t.ex. genom att ha tvingande myndighetsbefogenheter, ansvara
for yttre effekter (transitiva mal) som t.ex. utbildningsniva och verka under
principer om offentlighet och likstéllighet. Avslutningsvis skiljer dven de
interna forutsdttningarna genom politiskt formulerade mélformuleringar

116



som inte nddvindigtvis dr verksamhetsanknutna, samt annorlunda fordel-
ning av befogenheter och premiering. Sammantaget utgor dessa tre katego-
rier av faktorer en god sammanfattning av de olika argument och skillnader
som framkommer fran olika andra studier som pa olika sitt berort fragan.

Andra indelningar finns emellertid. I sin studie av strategisk planering inom
offentlig sektor sammanfattar Koteen (1997) fem betydelsefulla forutsétt-
ningar som skiljer i forhéllande till privata motsvarigheter.

Diir finns inget vinstbegrepp varfor mojligheterna att entydigt méta fram-
ging och motging dr sma. Vidare &r det oklart var vinsten” ska métas, hos
individen eller organisationen? Dessutom fordelas effekterna inom offent-
lig sektor till ett stort antal olika enheter och individer, t.ex. en fungerande
skola ger bade friska och kunniga barn. Dessa effekter kan dven i senare led
ge upphov till utfall som &r mer eller mindre 6nskvérda. Att i ett enda entydigt
matt, som t.ex. avkastning, ssmmanfatta detta later sig helt enkelt inte goras
pa samma sdtt som i en privat kontext. Problematiken kring detta har inte
minst gjort sig pamind i de forsdk som gjorts med ”Total Quality Manage-
ment” i olika former (Bendel, Boulter & Kelly, 1994; Halachmi & Bouckaert,
1995b). Svarigheten att f6lja upp effekter riskerar enligt Granberg (1998)
ocksa att leda till fokus pa forbrukning och inte prestationer.

Intdkterna fran andra kdllor dn kunderna vicker frdgan om organisation-
ens strategiska beteende ska riktas mot finansidrerna eller mot konsument-
erna? Ett nyckelkriterium for en strategiteori for offentlig sektor &r att den
beaktar denna tudelning och normativt ”paminner” aktérerna om vilka av-
nédmarna &r. I de fall som den offentliga sektorn genererar intékter frén kon-
kurrensutsatta marknader kommer detta alltid att vara ett fenomen under
debatt, diskussion och omprovning. Denna karakteristik lyfts d&ven fram av
t.ex. Lerner & Wanant (1992), Bendel et al. (1994) samt Brunsson (1998).

Politik och allménna hinsyn har stor betydelse. Detta kan skapa rorliga for-
utséttningar for verksamheten da politiska malsdttningar snabbt kan &ndras.
Dessutom tas vad som inom en verksamhet ibland kan framsta som ovid-
kommande hdnsyn. Verksamheten kan vara beroende av eller sammankopp-
lad med ambitioner och forutsittningar (politiska eller andra) inom andra
verksambheter. Dessa indirekta kopplingar innebir att antalet betydelsefulla
parametrar 6kar och att beslutsfattandet blir komplext. Ring och Perry (1985)
och Bryson (1995) instimmer i denna karateristik.
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Inom den offentliga sektorn &r byrékratin mindre kéinslig for styrning, vilket
forsvarar beslutsfattande och handling. Medarbetare har svaga finansiella
incitament och risken att géra misstag offentligt stimulerar rutinartat bete-
ende. Utan mojlighet att vinna kommer individerna att minimera sina per-
sonliga risker och f6lja formella rutiner, framfor att skapa mesta effekt av
insatsen. Saledes finns en risk att en strategisk diskussion snarare kommer
att handla om vilka resurser som kan anvidndas snarare dn vad som ska
astadkommas. Relevansen av denna problematik vittnas dven om i Lerner
& Wanant (1992), Bendel et al. (1994) och Bryson (1995) och Granberg
(1998).

Avslutningsvis pekar Koteen (1989, 1997) pé traditionella mikroekonomiska
argumenten mot marknadslosningar nér han konstaterar att den offentliga
sektorn tillhandahdller tjdnster som vanliga foretag inte kan, inte vill och
inte bor producera (jfr 5.2.1 ovan). Naturliga monopol eller andra tekniska
skal kan anforas for detta savél som forekomsten av kollektiva nyttigheter
och free-riders vilka gor konsumtion och finansiering komplicerat. Aven
Lerner & Wanant (1992) instimmer och anfor att alla invanare har nytta av
t.ex. nationellt rittsvésende, inte bara de individer som fysiskt befinner sig
néra problemen. Stewart och Ranson (1994:55) konstaterar att ”Government
cannot opt out of a product or a market merely because the environment
seems unfavourable. It may well have to opt in because of market failure.”
Traditionella strategiska stdllningstaganden om val av produkt och mark-
nad faller dirmed utanfor den strategiska analysen vilket, enligt forfattarna,
méste beaktas.

Berman (1998) anvénder sig av begreppen inre effektivitet, yttre effektivit-
et samt langsiktiga effekter ndr han diskuterar skillnader mellan offentligt
och privat. Eftersom politiker vill bli omvalda &r en politiskt styrd organisa-
tion domd att stéindigt soka mdojligheter att 6ka utbudet.*® Detta tenderar att
driva upp kostnaderna, nagot Granberg (1998) karakteriserar som en annan
styrlogik. Samtidigt &r &ven resurstilldelning en politisk fraga varfor forand-
ringar som medfor reduktioner dr kinsliga. I en privat organisation kommer
det att uppsté en balans mellan kraven pa produktivitet och effektivitet ge-
nom att organisationens vinst kan mitas. I det offentliga sammanhanget ar
det de langsiktiga effekterna for samhéllets utveckling som &r malet. Dessa
ar emellertid svéra att médta och att isolera till enskilda atgérder varfor bade

35F6r en mer grundlig hérledning av detta fenomen se Schmidt (1986).
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utbud och kostnader tenderar att 6ka kontinuerligt. Politiska aktorer kommer
alltid att striva efter att medverka till utbudsékningar och forsoka undvika
att medverka till neddragningar. Lerner & Wanant (1992:vii) gér en samman-
fattande karakteristik av den offentliga regin som begransande.

Society is schizophrenic in demanding effective and inexpensive programs and at the
same time demanding the government operations be constrained to maximize
accountability and minimize the potential for abuse. Public administration is con-
strained administration.

Roten till de begrdnsningar som rdder ligger i den demokratiska formen for
styrning av verksamheten. Kraven pa att visa ansvar och mattfullhet samtidigt
med effektivitet och flexibilitet &r inte enkla att forena. Darfor krivs sténdiga
avviagningar och prioriteringar i varje enskilt fall vilket gor den strategiska
beslutssituationen komplex och méngtydig. Nigonstans har vi kollektivt i
samhdllet satt gransen for vad som &r acceptabelt och inte acceptabelt i sam-
band med olika behov. Denna grins kallas for ideologi, d.v.s. en moralupp-
fattning om vad som &r gott och onskvirt i samhéllet. Instrumentellt sett
finns det inget som hindrar att marknaden &ven anvénds som enda princip i
strid mot de ovan ndmnda svarigheterna. Har har dock ideologin och radan-
de demokratiuppfattning dragit en gréns och konstaterat att effekter av detta
inte dr acceptabla, t.ex. Demokratiutredningens (SOU, 2000:1) betoning av
grundldggande ménniskovérden.

Denna uppfattning har i ett svenskt sammanhang kommit att representeras i
form av den s.k. likstéllighetsprincipen. Denna verkar diametralt motsatt i
forhéllande till nationalekonomins stora upptéckt i form av marginaliteten.
Att behandla kunder olika beroende pa preferens och betalningsvilja ér en
hérnpelare i en marknadsekonomi. P4 samma sétt dr det en hornpelare att
alla invanare maste behandlas lika i sin relation med en offentlig organisa-
tion. Ingen diskriminering far forekomma och individens betalningsvilja/
forméga fér inte latas paverka bemotandet fran den offentliga instansen. I
konflikten mellan ideologi och ekonomi om marginalkonsumenten har ideo-
login (demokrativdrdena) hittills hdvdat sin ratt. Istéllet for varierande priser
har samhéllet stipulerat andra krav for att avgora i vilken ordning och om-
fattning som invanarna har rétt till samhéllsservice. Denna &r den mest funda-
mentala och avgdrande begransningen for strategiskt ledarskap enligt Lerner
& Wanant (1992) (jfr Lundquist, 1998 ovan).
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Vad géller svensk forskning om den offentliga kontextens sérart har dessa
studier huvudsakligen avsett enskilda aspeker som t.ex. styrning (Brorstrom,
Haglund & Solli, 1999). Vidare har dven Brunsson (1998) pekat pa tre kri-
tiska skillnader mellan foretagsvirlden och den offentliga varlden:

e Kunder och medborgare kriaver olika behandling.

e Foretagen forvintas specialisera sig pa enskilda kundgrupper medan den
offentliga sektorn férvintas generalisera sig och ansvara for alla.

e Foretagets struktur och uppbyggnad stddjer handling och konsensus medan
det politiska systemet har byggt in retorik och konflikt i sin verksamhet.

Ingen av dessa diskuterar emellertid hur dessa aspekter paverkar forutsétt-
ningarna att arbeta med strategi och strategisk ledning. En faktor som svenska
primdrkommunala foérhéllanden aktualiserar dr dessutom, enligt min men-
ing, regleringen av geografisk marknad. Oavsett produktionsméssiga for-
hallanden kan en kommunal produktionsorganisation i princip inte agera
utanfor kommungrinsen. Enda mdjligheten att verka i andra omraden &r att
kommunerna politiskt och formellt har beslutat att inrédtta gemensamma re-
surser eller organisationer. Specialreglerade kommunala verksamheter maste
tillhandahallas inom kommunen, d.v.s. kommunen som huvudman har att
utfora en alagd uppgift inom ett bestdmt geografiskt omrade. Darmed finns
inget handlingsutrymme i varken produkt- eller marknadsdimensionen, d.v.s.
i de dimensioner som normalt forknippas med strategi.

Avslutningsvis kan det noteras att offentlig verksamhet vanligen ocksé rela-
teras till ideell (non-profit) verksamhet. Icke-vinstdrivande verksamheter
utgdr internationellt (t.ex. USA) ett klassiskt empiriskt forskningsobjekt pa
samma sétt som kommunal verksamhet dgnats forskningsmaéssigt intresse i
Sverige. Den strategiska situationen for den ideella sektorn liknar i manga
avseenden de villkor som rader for den offentliga sektorn och vanligen
dgnas teoretiskt arbete at de bada samtidigt (Nutt & Backoft, 1992, 1993;
Bryson, 1995). Det finns emellertid d&ven exempel pd verk som uteslutande
dgnar sig at strategi inom ideell sektor (Burkhart & Reuss, 1993; Oster, 1995).
Oster (1995) framhaller likstillighetsprincipen som en avgoérande skillnad.
En ideell organisation kan med hog legitimitet dgna all sin uppmérksamhet
at en enskild kategori avndmare och skriddarsy aktiviteterna for att mota
specifika behov. Oster exemplifierar med skolor med etniska fortecken som
enbart vinder sig till en begrinsad skara skolbarn. Aven om organisationen
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inte syftar till vinst och &r dppen for insyn innebér ett begrénsat och riktat
utbud mojligheter att fokusera och gora tydligare prioriteringar.

5.3.2 Tidigare studier — strategi som plan

I foregdende avsnitt dgnades intresset at grundldggande skillnader i forutsatt-
ningar mellan offentligt och privat. Detta innebdr emellertid inte att strategi
och strategiskt tinkande dr onddigt eller omojligt utan enbart att forutsétt-
ningarna for tillimpning dr annorlunda. I detta avsnitt 4gnas framstillningen
at andra studier av strategi i politiskt styrda organisationer. Utifrén dversikten
av strategifiltet som gors i kapitel fyra kan konstateras att strategibegreppet
associeras med en §vergripande ordning inom en organisation och utgér en
viljeangivelse om vart organisationen stravar. Darmed kan det ocksa sidgas
innehalla ndgon form av uppfattning, formulerad ex post eller konstaterad
ex ante, om vad som 4r kritiskt och prioriterat for organisationen. Strategin
ar den roda trdden i handlingar och prioriteringar inom organisationen da
den uttrycker hur interna forutsittningar passar i férhallande till de krav och
Onskemal som finns i omgivningen (fit). Tidigare studier som uttalat intress-
erat sig for strategi i den politiska kontexten har i allt vasentligt skett utifran
en rationell analytisk ansats och med ett strategibegrepp motsvararande
plan.

Béde Bryson (1995, 2000) och Koteen (1989, 1997) dgnar intresset speci-
fikt at strategisk planering. Bada betraktar den strategiska processen som ett
system av handlingar och aktorer med syftet att fokusera pa vad som é&r vik-
tigt. Bryson (1995:4f) definierar strategisk planering som en ... disciplined
effort to produce fundamental decisions and actions that shape and guide
what an organization is, what it does, and why it does it.” Medan Koteen
(1989:11) ser strategifragorna som angeldgna da de ... concerns longer-
term strategic matters that are of greater significance to the organization’s
success.” Forvaltningens ledning ansvarar for att driva processen kring
strategisk planering sa att politiska beslutsfattare har adekvat information
och tillforlitliga underlag. Dérefter anvénder forvaltningsledningen den
strategiska planen som instrument for styrning av verksamheten. Organisa-
tionens utveckling antas vara avhingig hur vil processen kring den strate-
giska planen fungerar. Notabelt &r emellertid att de lirdomar som forfattarna
ger inte mérkbart skiljer sig fran vad som noteras fran andra om motsvaran-
de fenomen 1 privata foretag (t.ex. Mintzberg, 1994). Den tillampning av
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strategisk planering och processen kring denna som forordas forefaller ligga
i linje med forskningen inom planeringsomradet. Bide Bryson och Koteen
pekar dock pé de unika forutsattningarna i den offentliga kontexten, framfor
allt vad giller malfunktionen. Férekomsten av politiskt formulerade mal
som dr svara att operationalisera och kombinera pa ett konsistent sétt lyfts
fram som problematiskt.

Aven Stewart och Ranson (1994:65) anfor strategisk planering som en an-
véndbar aktivitet i organisationens strivan efter att anpassa sig till en for-
anderlig omvirld. Emellertid kan inte strategin, i meningen plan, betraktas
pa samma sitt som i en privat kontext. Istdllet menar forfattarna att ”The
strategy should express political purpose, not competitive strategy. Strategy
expresses public aspiration realized in the public debate.” Utifran det poli-
tiska syftet kan dérefter planeringsprocessen anvéndas for att identifiera
centrala omraden att driva fordndring inom. Balans och formagan att gora
avvagningar mellan olika malsittningar, pa olika nivaer, dr centralt i denna
process.

Flera forfattare (Bryson, 1995, 2000; Koteen, 1989, 1997; Nutt & Backoff,
1992, 1995) vénder sig emot den automatik som finns inom den rationella
strategiskolan och inom relaterad planeringslitteratur. Framfor allt &r det
forhallandet till avkastning och risk som anses vara bristfélliga beslutsvari-
abler. Istéllet pekas pé att prioriteringar maste goras utifran andra parame-
trar, d.v.s. politikens, vilket kan vara besvérligt. Den viagledning som ges &r
att bortse fran strategi pd dvergripande nivé (koncern eller motsvarande)
dér olika verksamheter stills mot varandra som t.ex. i en svensk kommun.
Pé denna niva har inget alternativ till koncernavkastning kunnat identifieras
for att agregera strategiska planer till en samlad storhet. Da vinstmattet sak-
nas krévs andra former av beskrivningar, ofta kvalitativa, vilket vésentligt
forsvarar jamforbarheten mellan sektorer da de vanligen beror av verksam-
hetens karaktér. Genom att bortse fran denna niva och tydligare relatera
strategin till en enskild forsorjning kan parametrar for malbeskrivningar
och uppfoljning formuleras och operationaliseras i verksamhetsspecifika
begrepp. Strategiska planer kan ddrmed goras meningsfulla om de uttryck-
ligen avser en specifik verksamhet utan att relateras till andra. Dérav foljer
att strategisk planering sker forvaltningsvis medan den samlade helheten &r
en politisk fraga att hantera med en annan begreppsapparat.
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Andra forfattare med strategifokus bekréftar denna slutsats. Hayes (1993)
presenterar en modell for hur operationsanalys kan anvidndas for att med
hjélp av strategi utveckla en biblioteksverksamhet. Ansatsen dr emellertid
klassiskt kvantitativ med ett stort antal viktade matt som sammanstills.
Dock gors ingen ansats att ta tag i de grundlidggande fragorna om t.ex. stra-
tegibegrepp. Perry och Ring (1985) pekar pa att strategiforskningen for en-
sidigt intresserar sig for antingen koncernstrategi eller divisionsstrategi i
privata foretag. Mer vikt behover dgnas at att utveckla kunnande for sarskilda
kontexter som t.ex. offentliga eller ideella organisationer, eller for verksam-
heter med flera norm- och regelverk, som t.ex. i sjukvarden.

5.3.3 Omstrategiska maldimensioner

Tidigare har svéarigheter att skilja lyckade insatser frdn mindre lyckade not-
erats som ett avgorande hinder i det strategiska arbetet, d.v.s. att mita fram-
ging. I vinstdrivande foretag antas att detta &r enklare d& avkastning &r en
indikator pa framgdng.*® Vinst ér ingen garanti for optimalt beteende men
en indikator pé att verksamheten uppvisar en rimlig resursforbrukning i for-
hallande till prestationerna. Problemet med de offentliga verksamheterna ar
att de har flera parametrar i sina malfunktioner. Det forvédntade resultatet ar
en sammansittning av bade effektivitets- och demokrativiarden vilket skapar
otydlighet om prioriteringsordningen. Eftersom folkviljan skall styra och
denna innehaller en mangfald av konflikterande malséttningar kommer dven
direktiven till verksamheten att karakteriseras av detta. Aven om konsensus
radder om de politiska malen kan det vara svart att avldsa huruvida de upp-
fyllts eller inte. Malenheten &r inte avkastning utan &r relaterad till den spe-
cifika verksamheten utifrén politiskt formulerade malséttningar. Séledes kan
malsittningarna vara, dels komplexa och tvetydiga, dels komplicerade att
utvirdera. Dessutom forekommer ingen utvdrderande konkurrens kring
produktionen varfor det dr svart att virdera organisationens prestationer infor
dimensionering av resurser.

For att kunna arbeta med strategiskt ledarskap krévs saledes att andra para-
metrar dn vinst kan identifiera gott beteende och avsloja ineffektiviteter.

36 Aven hir kan det emellertid uppsté tvetydigheter d& avkastningsnivén kan variera
over tiden vilket kan resa fradgor om det &r organisationens kortsiktiga prestationer
som sviktat, eller om det &r mer fundamentala omvérldsforutsittningar som forédnd-
rats och som ddrmed kréver justeringar.
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Lerner & Wanant (1992) refererar till Kaufman som identifierar tre olika
fokus for de offentliga verksamheterna; effektivitet (efficiency), lyhordhet
(responsiveness) samt representativitet (representativeness). Samtliga tre
géller alltid men vilket som &r mest framtrddande varierar beroende pé vilka
fragor som &r aktuella i en enskild tidpunkt. For att uppnd konsistens i stra-
tegin maste atminstone alla tre beaktas i strategiprocessen. Om strategin ska
kunna vara ett verkningsfullt instrument krévs att alla tre hanteras langsikt-
igt. Aven vinstdrivande foretag kinnetecknas av flera malsittningar men
dér dominerar effektivitetsmalet (avkastning) medan de dvriga tva enbart &r
tillimpliga nér de stodjer detta.

Vilka dimensioner fangar upp dessa olika malsattningar? Hur kan dessa
overforas till en sammanhéllande uppfattning om hur organisationens interna
forutséttningar och agerande kan anpassas till omgivningens krav och méj-
ligheter? Att arbeta med strategi krdver dirmed modeller och begrepp som
fangar dessa dimensioner pa ett sétt som identifierar och sérskiljer olika
miljoer och strategiska val. Beroende pa strategibegrepp har olika forfattare
valt olika typer av ansatser vid utformning av strategiska dimensioner. Till
exempel framstéller Porter (1980) strategi som marknadsposition varfor di-
mensioner som speglar detta (lagkostnad och differentiering) har valts. En
annan ansats ar t.ex. Mintzberg (1978) som utgér frén den grundlidggande
idén och skiljer pa verksamheter som &r entreprendriella, adapterande eller
planerande. Vad giller den offentliga kontexten &r det emellertid betydligt
mer tunnsatt med ansatser.

Strategi som position

Nutt & Backoff (1992, 1995) presenterar en av fa genomarbetade ansatser
inom omréddet. Denna utgdr en offentlig applikation av den strategiansats
som Miles och Snows bygger kring volatilitet och risk avseende konkurrent-
er och marknadsfordandringar. I Nutt och Backoffs (1992) tappning ér dessa
dimensioner modifierade for att svara mot den offentliga kontextens krav.
De offentliga organisationernas marknad utgérs inte av kunder pa konkurr-
ensutsatta marknader. Den arena pa vilken organisationen spelar &r istéllet
relationen gentemot sina ”government bodies” (anslagsgivande, vanligen
politiska, aktdrer). For organisationen géller det ddrfor att svara upp mot de
krav som stills pa verksamheten. Foridndringar pa marknaden motsvaras i
den offentliga kontexten av fordndringsbendgenheten i politikens prioritering-
ar och kravstillanden gentemot verksamheten. Stabiliteten pd verksamhetens
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marknad &r séledes avhdngig huruvida forvaltningens ledning beddmer sig
verka mot stabila prioriteringsordningar eller inte. Féréandringar i politikens
prioriteringar skapar tryck pa verksamheten att forédndra och anpassa sig.

P& motsvarande sétt har Nutt och Backoff ocksd transformerat konkurrens-
dimensionen. Istéllet for att 4gna sig at hur organisationen kan hivda sig i
forhéllande till andra organisationer (konkurrensstrategi) for forfattarna
fram f6ljsamheten gentemot kraven som den kritiska fragan. Likt ett foretag
som tillméter faktorer i omgivningen olika betydelse kan en offentlig orga-
nisation vélja mellan ldgre eller hdgre grad av respons. Ett agerande med en
lag respons ér ett forsok att undvika kraven medan en hog respons baseras
pa en ambition att aktivt soka samspel och anpassning gentemot omgivande
forvantningar. Beroende pé hur starkt organisationen upplever fordndrings-
trycket kan olika ageranden viljas. Relationsmonster till betydelsefulla
auktoriteter kan fordndras for att 6ka anpassningen till normer och krav. Om
organisationen svarar mot ett tryck och vidtar atgirder antas trycket avta.
Genom att vidta dtgérder kan organisationen dédrmed pdverka sin omgivning
och hur denna uppfattar verksamheten. Att skapa hallbara relationer, tillrack-
lig grad av respondens, innebér fortroende fran inflytelserika auktoriteter,
vilket kan vara kdnnetecken pé en framgangsrik strategi.

Utifran dimensionerna volatilitet i omgivningen (de politiska direktiven)
och konkurrenstryck (hog eller 1&g respons) utvecklar forfattarna en matris
Over olika strategiska positioner (jfr strategi som position). Varje position ar
forknippad med en typstrategi som forekommer i bade stabila och instabila
varianter. Sammanfattningsvis kan det konstateras att Nutt och Backoff pa
detta sdtt tar demokratiteorin pd allvar genom att primért fokusera pd den
politiska arenan som kravstillare och finansiér. Logiken &r att enskilda av-
nidmare kommunicerar sina uppfattningar till politiker som kan inféra dem i
verksamheten. Dédrav foljer att begrepp som t.ex. kundorientering i modell-
en inte blir en metod att vara lyhord mot individuella konsumenter. Istillet
blir den ett sitt att minska fordndringstrycket fran den politiska arenan, efter-
som denna &r kénslig for de individuella preferenserna.

I Bryson (1995) presenteras en annan ansats frdn Rubin (1988). Han konsta-
terar att det i grunden finns tva olika sétt att respondera pad omgivningens
impulser, reagera eller agera. Ett mojlighet &r att ta en defensiv héllning.
Genom att reagera bemots de problem som upplevs i omgivningen for till-
fillet, t.ex. att dterstélla efter tillfdlliga storningar. Alternativet &r att agera
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for att aktivt utveckla nya och i grunden annorlunda férutsittningar for
verksamheten. Mot detta stills om organisationen agerar pa kort eller lang
sikt. Pa kort sikt kan organisationen antingen forsoka undvika problem eller
forsoka tillvarata observerade mojligheter. Pa lang sikt handlar alternativen
om att antingen dteruppliva gamla kvaliteter eller att s6ka utveckla helt nya.
Bryson (1995) konstaterar att styrkan med denna ansats &r att den samtidigt
beaktar bdde tidsdimensionen och den befintliga situationen. Att resonera
kring kort- och langsiktiga aspekter dr konventionellt men séllan kopplas
dessa resonemang uttryckligen till dynamik i kontexten.

Strategi som process

Tva exempel pé processteoretiska studier av strategi inom offentlig sektor
utgdrs av Joyce (2000) och Pettigrew et al. (1992) som intresserar sig for
strategiska fordndringsprocesser. Gemensamt for dem béda &r att de utgér
ifrén ett ledningsperspektiv inom en offentlig organisation med egen pro-
duktion. Ett aktivt strategiskt ledarskap ar frdga om en ldngre process i vilken
inre och yttre forhallanden behdver balanseras. Ledningen behdver dels for-
maga att hantera den politiska arenans kravstéllanden, dels kunna initiera
strategisk fordndring inom den egna produktionen. Mot denna bakgrund
strdvar Pettigrew et al. (1992) efter att forklara strategisk fordndring inom
sjukvard i Storbritannien medan Joyce (2000) lamnar forslag pa hur strate-
giskt ledarskap generellt kan forbéttras inom offentlig sektor. I bdda samman-
hangen utgor strategiskt ledarskap primért en tjinstemannafraga.

Ett svenskt exempel pa strategistudier i offentlig forvaltning utgérs av Berg
och Jonsson (1991) som utifrén ett “organisationsekologiskt perspektiv”
studerar strategisk ledning i forvaltning och folkrorelseorganisationer. For-
fattarna tar utgangspunkt i att forvaltningens milj6 &r ’den politiska marknad-
en” pa vilken aktorer soker legitimitet for asikter och trossatser. Samtidigt
tvingas den ocksé agera pa en kommersiell marknad dér det ar effektivitet
som eftersoks. Den strategiska processen, bendmnd det strategiska resone-
manget, syftar dirmed till att finna végar att starka organisationens legitimitet.
Forfattarna efterlyser en “expressiv ledningsstrategi” for att profilera orga-
nisationen och erhdlla legitimitet pd den politiska marknaden. Forfattarna
anvinder analysen for att peka ut ett ingenmansland for strategisk ledning
inom offentliga organisationer. P& policynivén strivar politikerna efter legi-
timitet pa den politiska marknaden medan tjdnsteménnen primért ar hén-
visade till den operativa nivan for implementering. Berg och Jonson
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(1991:180) bendmner det en ’grundliggande ledningskonflikt mellan den
policyformulerande och exekutiva makten”. For tillimpning i primarkom-
munal kontext kan konstateras att modellen primért har forklaringsvirde pa
nivan for kommunen som helhet. I denna studie tas utgangspunkten fran
den enskilda forsorjningen. Modellens explicita fokusering pé den politiska
marknaden innebdr att begransad uppméarksamhet dgnas at de strategiska
val som faktiskt sker inom en forsdrjning, vilket gér den mindre lamplig i
detta sammanhang.

5.3.4 Politik —intern eller extern strategisk variabel

Inledningsvis i detta avsnitt presenterades skillnader mellan politiskt styrda
och privata verksamheter med avseende pé forutsittningar for strategisk
ledning. Aven om ett antal variabler identifierades som betydelsefulla i
sammanhanget finns ingen generell systematisk dversikt. Istéllet har olika
forfattare arbetat med strategi pa olika sétt vilket avspeglas i de faktorer
som lyfts fram som betydelsefulla. En central nimnare ar forekomsten av
politik och politiska mal och gemensamt for de strategiansatser som present-
erats ar att de konsekvent gjort politiken till en extern (omvirlds)variabel.
Vad géller strategisk planering betonar andra studier (Bryson, 1995, 2000;
Koteen, 1989, 1997) att detta dr en tjdnstemannafraga som syftar till att be-
mota den politiska arenans uppfattningar och krav. Processen kring den
strategiska planen syftar till att pa ett lampligt sétt argumentera gentemot
politiker (externt) och inom forvaltningen till att utveckla den specifika
verksamheten. Genom att avgriansa det strategiska samtalet till en specifik
forsorjning kan begrepp och beskrivningssprdk skrdddarsys till denna.
Déarmed blir beskrivningen tydligare och komplexiteten i malfunktionen
minskar. I sin modell dver strategisk positionering behandlar d&ven Nutt och
Backoff (1992, 1995) forekomsten av politik som en extern variabel och
strategi som en intern angeldgenhet for tjinstemén och professioner. Givet
den specifika situationen viljer forvaltningens ledning en strategisk posi-
tion som pé bésta sdtt hanterar kraven.

Analytiskt dr detta ett elegant sétt att hantera komplexiteten pa den politiska
arenan. Genom att tilldela tjinstemannen ansvaret for strategi kan det antas
att verksamhetens forutséttningar och utvecklingspotential pa bésta satt till-
varatas. Dessutom inbegrips den offentliga forvaltningens tekniska restrik-
tioner i form av t.ex. offentlighet och likstallighet. Dédremot torde dessa
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ansatser vara nedslaende for statsvetarna som betonar demokrativirdena
och forvaltningens foljsamhet gentemot den politiska styrningen. Genom
att externalisera politiken kommer strategin att bli tjinsteménnens (sjélv-
standiga?) svar pa politisk styrning. Genom att gora strategin till ett aktivt
opolitiskt instrument tilldelar det ocksé ett handlingsutrymme for forvalt-
ningens ledning som kan vélja grad av foljsamhet gentemot politiken.
Déarmed representerar strategin primért rationalitetsvardena (ekonomismen,
enligt Lundquist, 1998) pa bekostnad av demokrativiardena. Strategin blir
tjinsteménnens sétt att bemota politikernas intentioner och uttrycker inte
det ”political purpose” som Stewart och Ranson (1994) efterlyser.

Politik som intern variabel i strategin

I sammanhanget dr det emellertid noterbart att de refererade strategistudier-
na (Bryson, 1995, 2000; Joyce, 2000; Koteen, 1989, 1997; Nutt & Backoff,
1992, 1995) avser amerikanska forhéllanden och ddarmed speglar den sam-
héllstruktur som rdder dér. Vid en jamforelse med svenska primdrkommun-
er kan konstateras att avgorande skillnader forligger, inte minst avseende
samspelet mellan politik och forvaltning. Forhallandena i de amerikanska
studierna avser vanligen omfattande hierarkier pa statlig eller delstatlig niva.
Avstandet mellan politiskt beslut och operativt verkstéllande kan vara ldngt,
bade vad giller geografiskt avstind och antalet administrativa nivaer.
Denna karakteristik stimmer déligt in pa forhallandena i svenska primér-
kommuner vars struktur med fackndmnder innebér en politisk arena néra
verksamheten. Dessutom dr denna speciellt destinerad for den specifika
verksamheten och ndmnden forvéntas medverka i det strategiska samtalet
for att [opande aktivt kunna styra och paverka. I svenska kommuner ér det
inte heller ovanligt att lokalt starka politiker, t.ex. kommunalrad, I6pande
engagerar sig och foljer verksamheterna, d.v.s. det politiska inflytandet be-
grénsas inte enbart till den aktuella ndimnden.

Inom ndmnden &r det alltsd mojligt att begriansa diskussionen till den speci-
fika verksamhetens karakteristik och forutsittningar (jfr med strategisk plan-
ering ovan). Daremot forefaller det orealistiskt att tdnka sig att enskilda for-
valtningar bedriver ett strategiskt arbete utan medverkan fran den politiska
arenan som har en férhallandevis operativ roll (jamfort med t.ex. den ameri-
kanska statsforvaltningen). Samtidigt konstaterades i 4.3 att de politiska
foretrddarna r beroende av forvaltningens tjanstemén for beredning och
implementering. Det dr forst under implementeringen av en policy som
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politiken ges en konkret innebodrd och effekt i samhéllet. En dvergripande
ordning for organisationens relationer till omgivningen forefaller saledes
beroende av bedomningar fran bade tjanstemén och politiker. Ddrmed synes
det inte lampligt att hantera prioriteringar och utsagor fran politiken som en
extern marknadsvariabel i strategin. Istéllet forefaller det rimligt att betrakta
politiska visioner som betydelsefull input som tillsammans med profession-
ella bedomningar kan forma strategin for t.ex. den tekniska infrastrukturen.

Med utgangspunkt fran att strategin formas i samspel mellan politik (politik-
er) och profession (tjinstemén) antyds en processuell definition av strategi.
Tidigare ansatser har tagit rationalistiska utgdngspunkter och intresserat sig
for strategins innehall, antingen som plan (Bryson, 1995; Koteen, 1997) eller
som position (Nutt & Backoff, 1992, 1995). Med en dynamisk syn pa sam-
spelet mellan politik och profession finns det istéllet anledning att rikta
intresset mot den strategiska processen. Utifran en initial forestdllning om
vad som &r centralt samspelar sedan aktorerna successivt med omgivningen
efterhand som forutséttningarna forindras. Ur de handlingar som vidtas
formas ett monster som hér bendmns strategi.

5.4  Begreppet huvudman och huvudmannaskap

Enligt lag &r kommunen huvudman for de verksamheter den bedriver. I
kapitel 1.4 framgér att begreppet huvudman inte har ndgon klart definierad
innebord, varken praktiskt eller juridiskt. Trots detta dr begreppet frekvent
forekommande bade vid dagligt tal om den kommunala sektorn och i enstaka
lagtexter. I denna avhandling representerar begreppet ett juridiskt ansvar
for kommunens aktiviteter, d.v.s. kommunen &r ansvarig for hur dess verk-
samheter skots och finansieras. Alla verksamheter som bedrivs faller inom
ett av tva kompetensomraden. Antingen avses den allminna kompetensen
(frivilliga verksambheter) eller den specialreglerade (av staten lagstiftad och
tilldelad). Inom respektive kompetensomrade finns stipulerade regler for
vad som dr tillatet kring verksamhetens former och innehéll. Dessa regler ar
emellertid 1 huvudsak relaterade till kommunen som réttssubjekt och juridisk
person. I dvrigt giller kommunallagens regler om lokalt sjalvstyre, d.v.s. kom-
munfullméktige har stor frihet att besluta om hur kommunens organisation och
verksamhet ska utformas. Lagstiftningen stipulerar t.ex. att kommunen, initialt
av hygieniska skél, har monopol p& och absolut skyldighet att transportera
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hushéllsavfall till behandling. Daremot anges inget om hur kommunen ska
arrangera det hela utan det &r en fraga for fullméiktige att initiera sé att ade-
kvat forsorjning sker. Ut juridisk synpunkt ér det egalt om kommunens poli-
tiker véljer att anstélla nagon, d.v.s. etablera en forvaltning, eller att kopa
tjénsten externt, d.v.s. entreprenad eller motsvarande. Kommunens ansvar
som huvudman avser att verksamheten bedrivs pa ett tillfredsstdllande sétt,
1 enlighet med den lokala folkviljan. I denna avhandling avser ddrmed be-
greppet huvudman ett juridiskt ansvarsforhéallande.

Inom den juridiska personen kommunen finns saledes en stor frihet att agera
efter de behov som anses foreligga. I denna avhandling anvéinds begreppet
huvudmannaskap i en operativ innebord och avser hur huvudmannens an-
svar inom en enskild kommunal forsorjning organiserats, d.v.s. hur ansvar
och aktiviteter fordelats pa aktdrer inom kommunen. De aktérer som inom
kommunen svarar for utformning av en forsorjning och att den operativt ut-
fors konstituerar dirmed ett huvudmannaskap for férsorjningen. Saledes kan
det for varje kommunal forsorjning talas om ett huvudmannaskap som re-
presenterar hur den juridiska personen kommunen agerar. Huvudmannaskap
ar saledes ett aktivt begrepp som forknippas med viljeyttringar och kapacitet
och intention att initiera handlingar. Att hantera omgivningen fordndrings-
tryck forefaller dirmed vara en friga for det kommunala huvudmannaskapet
som kan initiera handlingar for att justera utbudet i forhallande till upplevda
behov i samhéllet.

5.5 Kommunala huvudmannastrategier
—enreferensram

5.5.1 Treolikalogiker

Den juridiska utflykten ovan indikerar att det kommunala huvudmannaskapet
inte dr kontextuellt bestdmt i kommunen. Utgangspunkten &r dock att den
politiska forsamlingen ytterst svarar for att kommunen som huvudman lever
upp till sina dtaganden. Den normativa 6nskan om demokrati och férekom-
sten av politiska mal i verksamheten implicerar att det finns en politisk logik
att beakta. De politiska aktorerna har att formulera malséttningar och rikt-
linjer for verksamheten och besluta om hur den ska utformas. For att gora
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den politiska arenan operativ och produktionsduglig finns tvé alternativa
metoder att tillgd, hierarki eller marknad. Det forsta alternativet &r att koppla
ihop den politiska arenan med forvaltningen. Till denna kan produktionska-
pacitet i form av professionell personal och kapital kopplas for att imple-
mentera politiska beslut. Det andra alternativet bygger pa att kommunen via
marknaden koper tjdnster eller produktionskapacitet fran externa kommer-
siella leverantérer. Nar den juridiska personen kommunen ska motsvara
ansvaret som huvudman forekommer séledes tre aktorer fran tre olika arenor,
nidmligen politik, profession och kommersiella marknader.

Utifran uppdelningen mellan avsedd och framvéxande strategi (Mintzberg,
1987; Mintzberg et al, 1998) kommer i denna avhandling den strategi som
huvudmannaskapet initierar att betraktas som realiserad strategi. Huvud-
mannaskapet kan det emellertid dven vélja att anlita externa entreprendrer
for att svara for kommunal produktion. Dérfor betraktas den faktiska (reali-
serade) huvudmannastrategin inte enbart som ett resultat av politikers och
tjinsteméns handlande utan dven externa entreprendrers agerande kommer
att paverka utfallet. Huvudmannastrategin, i meningen utfallet, kommer
dérmed att vara ett resultat av ett samspel mellan politiker, tjanstemén och i
forekommande fall externa entreprenérer. Nedan argumenteras déarfor for att
huvudmannastrategin utgor resultatet av tre olika, men samverkande, aktors-
logiker som dr involverade i att operationalisera den kommunala huvud-
mannens ansvar.

5.5.2 Den politiska logiken

Den politiska logiken i huvudmannaskapet definieras i termer av politik och
har sin huvudsakliga arena i konkurrensen med andra aktorers politiska mél-
sattningar. De politiska aktorerna medverkar i ett huvudmannaskap utifran
politiska bevekelsegrunder vilka utgér utgdngspunkt for vilka uppfattningar
som finns om hur den aktuella forsérjningen bor forhalla sig till omgivningen.
Detta paverkar ocksé vilka handlingar som initieras. Den huvudmannastrategi
man sOker medverka till syftar séledes till att stirka mdjligheterna att né
politiska mal av varierande slag och formulerade pé olika sétt (Rothstein,
1994). Lewin (1984/1992) pekar pa ett antal olika malsdttningar som pa-
verkar utformning och val av politisk strategi. Till exempel kan politiska
foretradare forsoka maximera erhéllna roster, realisera de ideologiska malen,
realisera ndgra mél pa bekostnad av andra, eller helt enkelt arbeta for att
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forhindra att andras ideologi realiseras. Alla utgér de emellertid politiska
malsittningar som kan paverka beslutsfattande i ett specifikt sammanhang.
I en enskild situation beror ddremot politiska prioriteringar i hog grad av hur
varje aktor varderar situationen och hur de andra agerar.

Niér en enskild aktor inte kan uppna alla sina mal dr det nodvéndigt att prio-
ritera och detta sker i interaktion med andra aktorer i motsvarande situation.
Denna interaktion kan ske pa tva principiellt olika sétt, dels via kompromiss-
er, dels via kohandel (Lewin, 1984/1992). Kompromisser innebér att part-
erna gor vissa avsteg fran sina respektive preferenser for att finna en
gemensam nédmnare. [ princip avser en kompromiss enbart en fraga i vilken
parterna gar halva viagen var for att motas i en 16sning som rimligt rimmar
med béda parters malsittningar. Kohandel & andra sidan omfattar alltid minst
tva olika fragor och innebér att parterna ”byter” med varandra. Genom att
gora avsteg frén sin preferensordning i en inte s betydelsefull friga erhéller
man som motprestation motsvarande avsteg fran medspelaren i en annan
fraga. Dessa metoder resulterar sdledes i att kollektiva beslut verkligen
kommer att kunna fattas trots aktoérernas principiellt olika uppfattningar.
Genom att olika sakfragor blandas, badde med varandra och 6ver tiden, fore-
faller slutresultatet inte sdllan orimligt vid jamforelse med de skillnader
som ratt inledningsvis i processen. Dérfor dr det snarare regel én undantag
att det uppstar I0sningar som har majoritetens stod men som inte overens-
stimmer med ndgon enskild aktors preferensordning, d.v.s. att ”politikerna
av beslutssituationens inre logik ofta medverkar till andra [kursivering i
original] beslut fin de énskade sig” (Lewin, 1996). Aven om aktdrerna ager-
ande rationellt utan att gora avsteg fran sina initiala uppfattningar skulle
motsvarande situation uppsta. Till foljd av den s.k. rostningsparadoxen
kommer enskilda aktorers konsistenta preferensordningar att ge upphov till
inkonsistenta beslut totalt sett, 1 ett kollektivt beslutsfattande (Lewin, 1984/
1992).

Sa lange det finns politiska skiljelinjer och ingen tydlig majoritet kommer
det alltid att finnas behov av att sdka koalitioner for att uppnd beslut.
Koalitioner kan emellertid variera i formulering och inriktning. Hur tydlig
den beslutande majoriteten varit avspeglas i graden av konkretisering i be-
sluten. En stark och drivande majoritet kan offensivt driva sina fragor och
ge tydliga uppdrag at andra aktorer. R&der méngtydiga och konflikterande
uppfattningar kommer malformuleringen fran den politiska arenan att vara
vag och ldmna stort utrymme for aktorer senare i policyprocessen (Lundquist,
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1992). Ett oklart majoritetsforhallande tenderar darfor att resultera i mer vaga
malformuleringar, eftersom man inte nar nagot beslut alls annars. Ytterligare
en komplicerande faktor géller den offentliga sektorns inslag av transitiva
malsdttningar som gor paverkan och uppfoljning komplicerat. Konkreta
interna malsittningar kan didrmed blandas med, folja av, eller bytas mot
effektmal i omgivningen som t.ex. att kommunens parker ska bidra till for-
staelse for det ekologiska samspelet.

Det demokratiska forfarandet i olika fragor dr vél reglerat i lag avseende
nddvéndiga forhallanden och procedurer samt vad dessa kraver fran olika
aktorer. Givet idéerna kring demokratin kan innehéllet i politiken ddremot
aldrig formellt regleras. Den praktiska konsekvensen av detta &r att politiska
instanser givits ett juridiskt mandat att fatta beslut sé lange tillampliga pro-
cedurkrav, t.ex. beslutsordningar, respekteras. Som helhet baseras detta
koncept pa en forestéllning om att procedurerna frimjar demokrativérdena.
De avvigningar som politiken genererar antas spegla politiska majoritets-
forhallanden och ytterst den lokala folkviljan.

Aven implementeringen av de politiska besluten dr forenat med formella
regler kring former och procedurer. Operativt innebér detta att alla aktivitet-
er maste bedrivas med allménhetens fulla insyn. I princip &r all information
tillgdnglig for vem som sa dnskar, oavsett om en enskild individ berérs eller
¢j. Det finns dven normativa procedurer som avgor former for hur beslut
skall fattas och vilka kriterier som &r och inte dr betydelsefulla. Till exempel
méste vissa beslut understillas fullméaktige vars uppfattning enligt kommunal-
lagen kan besvidras av medborgarna. Vidare fér inte “ovidkommande hin-
syn” tas vid t.ex. upphandling och rekrytering. Lundquist (1992) pekar pa
demokratidoktrinernas betoning av formella procedurer for att sékerstélla
att genomforande sker enligt acceptabla villkor. Senare reviderar Lundquist
(1998) detta nagot nér han konstaterar att det dven finns ett ansvar gentemot
omgivningen hos den som tillimpar regler. Ytterst dr emellertid alltid méal-
sittningen att respektera folkviljan.

Pa samma sitt tillskriver ocksé reglerna att alla avndmare har rétt till lika
behandling. Oavsett person ska politiskt beslutade kriterier avgoéra vilka
individer som har rétt till vilken konsumtion (likstillighetsprincipen). Av
samma skél dr det nodvéndigt med forutsdgbarhet kring regler och deras
tillimpning samt insyn i de offentliga handlingar som foretas. Offentlig-
hetsprincipen kan dock forvéntas ha viss himmande effekt pd individers
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bendgenhet att experimentera och sdka innovationer. Stilld infor risken att
misslyckas i offentlighetens ljus véljer den enskilde aktoren, (frémst tjan-
stemannen) istéllet att riskminimera och agera enligt etablerande och fast-
slagna rutiner. Ddarmed blir det svart att etablera ett innovativt klimat kring
verksamheten. Lerner & Wanant (1992) pekar pa att generell offentlig insyn
kan ha en himmande inverkan pé incitamenten att driva fram innovationer
och utveckling da det alltid dr sékrare att agera som forut.

Sammanfattningsvis kan konstateras att den politiska logiken betonar de-
mokrativiarden och lyfter fram forekomsten av ideologiska uppfattningar i
verksamheten. For politiska aktérer antas huvudmannastrategin syfta till
att realisera politiska mdl vars objekt vanligen primdirt befinner sig utanfor
kommunens organisation (transitiva mal). Da ingen aktdr ensamt har man-
dat att agera uppstér behov av att soka koalitioner med andra aktorer vilket
ger upphov till komplexa situationer dér enskilda aktdrers prioriteringar
jamkas samman. Primirt dr malséttningarna foremal for koalitioner vilket
innebdr att de operativa konsekvenserna av beslut i den politiska arenan kan
upplevas som otydliga. Denna process kan resultera i till synes méarkliga
utfall dér det konkreta resultatet i en frAga kan vara vésentligt skild frn de
enskilda aktorernas initialt uttalade preferenser.

5.5.3 Enprofessionell logik

For att gora en politisk arena exekutiv har den tillgang till férvaltningen
som forvintas agera opolitiskt och vara foljsam gentemot politisk styrning.
Till forvaltningen kan de resurser som anses nddvandiga kopplas. I ménga
fall ar dessa resurser dessutom specifika for en enskild verksambhet. I takt
med att de kommunala verksamheterna expanderat har ocksd graden av
specialisering 6kat vilket kravt kunskap inom olika, t.ex. tekniska, fackom-
raden (Hansson & Blomqvist, 1993). Fackkunskapens roll och uppgift 4r att
svara for den operativa implementeringen av de 6vergripande prioriteringar
som beslutas inom politiken (jfr Bertilsson, 1990). Omvint géller att pro-
fessionens bedomningar fordras som underlag infor aktiviteter pa den poli-
tiska arenan. Sdledes finns en dmsesidighet da professionen &r beroende av
ett mandat for att agera i icke-triviala fragor. Samtidigt besitter professionerna
en betydande sjélvstindighet genom system av professionell kunskapsutveck-
ling kring t.ex. teknik och metoder.
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For att kunna tala om en professionell logik behdver begreppet profession
definieras. Det finns en mangd olika kriterier for att definiera och beskriva
en profession. I en karateristik av begreppet lyfter Winroth (1999) fram pro-
fessionens mojligheter till sjdlvstdndighet. Framfor allt betonar hon tva
aspekter, nimligen diskretion och kontroll. Diskretion har adtminstone tva
betydelsefulla innebdrder i sammanhanget. Dels dr det en fraga om att pro-
fessionens foretrddare dr fria att gora beddmningar i sin helhet (utan att de
styckas upp eller beror av andra aktorer). Dels handlar diskretion om att
underordna sig en professionell beddmning, ndgot som &r legitimt eftersom
den professionelle antas ha en sdrskild och betydelsefull kunskap. Vad giller
professionens kontroll handlar detta om att nya aktorer socialiseras in ge-
nom att lara sig ett problemomrade och att hantera relevant fackkunskap i
sitt ssammanhang. Scott (1995:95) utvecklar resonemanget och konstaterar
att ’the professions rule by controlling belief systems. Their primary weapons
are ideas.” Professionen sédgs utveckla egna normer och vérderingar kring
vad som dr acceptabelt och onskvért, d.v.s. en form av sjdlvkontroll (Winroth,
1999). Utrymmet for professionella foretridares sjélvstindiga agerande &r
betydelsefullt, dels inomprofessionellt, dels professionens forhéllande till
andra aktorer/system. Professionens relation till andra aktdrer diskuteras
dven av Beckman (1990) som anser att aktiviteternas organisation dr cen-
tralt i en konceptualisering av professionalisering. I en versikt konstaterar
han att professionellt arbete (som en kategori av fyra) kdnnetecknas av en
hog grad av autonomi i utforandet samt att det erfordras en avsevérd skol-
ning, formell eller erfarenhetsbaserad, for att kunna utféra uppgifterna.
Beckman pekar ocksa pé att expertisens roll, dess auktoritet, i forhallande
till andra aktorer &dr betydelsefull. Professioner representerar socialt accept-
erad expertis, antingen den dr formellt reglerad eller ej. Utifrén detta defini-
erar (Beckman, 1990:126) auktoritet som ... that property of instructions —
for action, belief, valuation and being — given by individuals, organizations
or by systems of rules ...to other individuals, which explains why the latter
voluntarily comply with these instructions.”

Utifrdn denna definition konstateras att det finns olika sétt att beskriva
grunderna for auktoritet. Professionell auktoritet baseras uteslutande pa
malbaserade syften, d.v.s. att en profession erhaller sin stéllning i forhéllan-
de till uppgiften de har att I6sa i samhéllet. Daremot dr det inte lika entydigt
huruvida auktoriteten &r knuten till en enskild individ eller till en formell in-
stitution som individen representerar och Beckman talar istéllet om “border-
line authority”. Att ge ndgon en institutionell tillhorighet innebdr institutionell
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auktoritet. Samtidigt hade denne person inte kunnat erhalla den formella
positionen utan de individuella egenskaper som eftersoks. Att befinna sig i
detta gransland har ibland beskrivits som ett tvafrontskrig. Det giller att
bevara sin auktoritet gentemot grannarna i den institutionella byrakratiska
hierarkin och samtidigt kunna bemoéta den “fria” individuellt organiserade
expertisen utan motsvarande formella (ibland reglerade) hdnsyn att ta. Ett
exempel utgors av lidkare som dels agerar i den formella sjukhushierarkin,
dels beméter icke-auktoriserade kvacksalvare”. Inom ramen for den tek-
niska forsdrjningen, avhandlingens empiriska kontext, kanske det snarare
kan finnas anledning att tala om ett trefrontskrig. Professionen har inte bara
att bemota uttalat tekniska ’synpunkter” utan maste dven agera i andra av-
seenden. Dels finns det behov av att relatera politiska uppfattningar i for-
héllande till professionens villkor, dels finns en méngd privata entreprendrer
som utifrdn kommersiella utgangspunkter erbjuder sina tjénster inom kom-
munens tekniska forsorjning.

Svérigheten att hitta 1dmpliga definitioner for en profession ér en indikation
pa att fenomenet i sig dr fragmenterat. Winroth (1999) summerar och skiljer
pa tre olika typer av professioner. Klassiska professioner (t.ex. ldkare och
advokater med statlig legitimitet), organisatoriska professioner (t.ex. tek-
niker och managers) och entreprendrsprofessioner (t.ex. konsulter och finans-
maiklare). De bada senare representerar nya varianter av professioner som
inte legitimeras av staten utan uppskattas som experter, vilket ger ett inflyt-
ande hos avndmarna. Vad géller den tekniska forsorjningen utgor aktérerna
(t.ex. tekniska chefer eller funktionschefer) snarast representanter av kate-
gorin organisatoriska professioner. De saknar legal/statlig sanktionering och
har kopplats till organisationen primért pd grund av teknisk kunskap och
forméga att hantera ett helhetsansvar. Utifran en sddan position kan det vara
svért att bedriva flerfrontskrig, oavsett vilka eller hur ménga fronter det géller.

Brante (1990) pekar p4 att professioner idag blir allt mer intimt férbundna
med andra system, t.ex. politiska, och Bertilsson (1990) intresserar sig sir-
skilt for de politiska aspekterna. Hon tar utgdngspunkt i hur den moderna
vélfardstaten fungerar och vilken roll som professionerna och deras foretra-
dare har. Utgangspunkten &r att professionernas roll varierar beroende pé
vilken typ av samhélle, utifran idealtyper, de verkar i. I det klassiska liberala
samhdllet har individerna s.k. negativa réttigheter, d.v.s. individen &r garan-
terad att slippa statlig (offentlig) intervention i sina forehavanden. De réttig-
heter som finns dr juridiskt reglerade och professionernas uppgift ar att
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reproducera och vidmakthalla dessa réttigheter. Eller som Anatole France
sdger: ”de ger samma ritt, bade till rika och fattiga, att soka skydd under
stadens broar” (Bertilsson, 1990:116). I det klassiska liberala samhéllet for-
vintades de negativa réttigheterna garantera individuell frihet. De profes-
sionella kommer av frivillighet att erbjuda sina tjénster pa en marknad till
de individer som &r villiga att limna motprestation och individer fyller sina
behov genom att agera pa marknaden. Det moderna vilfardssamhaéllet fung-
erar emellertid fundamentalt annorlunda. Inom ramen for detta ar det yttersta
syftet bakom formella rittigheter istéllet att materialisera en minsta garan-
terad levnadsstandard. En méngd garanterade tjanster som pension, barn-
omsorg och konsumentréttigheter har tillkommit. Marknaden &r delvis satt
ur spel till forman for juridisk reglering da vilfardsamhéllet genom lagstift-
ning strivar efter att gora tjinsterna tillgingliga for alla. Lagstiftningen ar
av kompensatorisk karaktir, d.v.s. ger positiva réttigheter i meningen att
intervenera i medborgarnas forehavanden och gora omfordelningar i syfte
att restituera levnadsvillkoren for de sémst lottade. Enligt Bertilsson (1990:
117f) ges ddrmed professionerna en annan roll.

As administrators of welfare legislation, professional experts become the mediators
between the state and the citizens. ... The welfare state is directly dependent on the
competencies of various professionals to administer its wide extension of rights. It is
important for the credibility of a modern welfare policy to have access to professional
expertise both in issuing and executing rights. ... In the welfare type of society pro-
fessional practices are intimately woven into the political warp, and there is a "politi-
cization’ of the professions, at the same time as political practice is being "profession-
alized’.

Vilfardsstatens rattigheter riktar sig direkt till invanarna sa linge de fyller
de lagstiftade kraven pa t.ex. handikapp, arbetsloshet eller sjukdom. Vem
som &r berittigad eller inte avgors av professionens foretrddare. Andra rét-
tigheter dr svérare att hantera juridiskt, t.ex. ren luft och god hilsa, vilket
gor beroendet av expertis och professionella bedomningar patagligt. Politik
och profession blir intimt forknippade och 6msesidigt beroende av varan-
dra, vilket kréver ny insikt och forstaelse, bade fran forskning och praktik.
Aven Brante (1990) har noterat detta och ir beredd att ga ytterligare ett steg
genom att karakterisera politiken som ett femte typfall av professioner, ut-
over de klassiska professionerna.”” Den statliga professionen har fétt ett

37 Enligt Brante (1990) finns fyra klassiska professioner: fria, akademiska, kapitalistiska
och statliga.
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okat utrymme pé bekostnad av den kapitalistiska som ett resultat av sam-
héllsutvecklingen. Den offentliga sektorns etablering har inneburit att manga
uppgifter avproduktifierats till formén for icke-marknadsméssiga fordel-
ningsprinciper. Denna utveckling har resulterat i en ny form av rationalitet
inom professioner som dr beroende av offentlig sektor. Exempel finns pa att
enskilda yrkesgrupper (t.ex. ldrare) utvecklat politiska intressen vad géller
sektorns uppgifter och uppbyggnad.

For att sammanfatta den professionella logiken sé hér langt kan ngra kon-
stateranden goras. Att entydigt definiera professioner och forskningsmaiss-
igt fdnga de professionella aktdrerna &r ingen enkel uppgift. Ddremot indi-
kerar forskningen att det finns en professionell logik och att denna synes ha
betydelse. Dessutom forefaller professionens roll och uppgift att variera na-
got beroende pa vilken interaktion som finns med omgivningen, bade vad
giller politiska och kommersiella aktdrer. I demokratiteorin stipuleras att
tjidinsteménnen verkstiller och hir har konstaterats att professionen utgor
exekutiv &t politiken (Bertilsson, 1990). Vidare indikeras ocksé att profes-
sionens grunder for auktoritet samt dess grinser kan variera (Beckman,
1990). Vad giller formella procedurregler som t.ex. likstillighet eller offent-
lighet far detta anses vara for professionen o6nskade villkor da det inskrénker
pa handlingsfrihet och autonomi. Samtidigt finns det inget i den profession-
ella logiken som strider mot t.ex. offentlighet. Férutom att det kan vara
besvédrande att bli recenserad offentligt, finns t.ex. inget i den professionella
logiken som gor det oacceptabelt med offentlig insyn.*® Malséttningen inom
professionen fir anses vara att stirka verksamheten och dess omfattning, t.ex.
teknik och metoder, sa att produkt och produktion utvecklas. Beroendet till
de andra arenorna utgdr avgorande begrédnsningar avseende vilka hand-
lingsmojligheter som stér till buds. Ett sdédant exempel géller relationen till
avnidmarna som definieras och erhéller sin prioritering inom andra arenor.
For professionen ligger en kritisk uppgift i att givet direktiven prioritera och
selektera bland avnidmarna. Professionen har séledes att operativt bereda
och implementera en verksambhet i enlighet med folkviljan (svara mot poli-
tisk styrning) givet professionella bedomningar och forutséttningar. I for-
hallande till omgivningen &r mdjligheterna att initiera strategisk handling
avhingigt det mandat man ges eller tar, dels i relationen till andra arenor,
dels i relationen till andra professionella aktorer (Beckman, 1990).

381 detta bortser jag fran ett eventuellt intresse av att dolja brottsliga handlingar.
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5.5.4 Enkommersiell logik

Den politiska arenan i kommunen kan komplettera férvaltningen som exe-
kutiv med kop av resurser och tjdnster fran externa leverantorer. Aktorer pa
en marknad agerar under civilrattsliga vilkor dir kdpare och siljare i kon-
kurrens kan vélja att gora utbyten genom frivilliga dverenskommelser. 1
termer av Lundquist (1998) antas marknadsaktorerna enbart kdnnetecknas
av rationalitetsviarden. Langsiktig framgéng operationaliseras i form av av-
kastning i forhallande till risk varfor detta antas vara huvudsaklig grund vid
prioriteringar och beslut om verksamhetsinriktning (Barney, 1991; Porter,
1991). En kommersiell leverantdrer agerar pa frivillig basis i relationen
med kommunen som ansvarar for att demokrativirdena kring aktiviteterna
tillgodoses. Om sérskilda hiansyn eller procedurer efterfragas ér detta en fraga
for kommunen att efterfrdga, och for entreprendren att prissétta och riskbe-
doma (jfr public choice).

Likt politiska aktorer tvingas dven kommersiella aktdrer géra avvagningar
och prioritera, fast utifrdn en logik om avkastning och kapitalets alternativa
anvandningsomraden. Marknadens aktorer antas agera under konkurrens,
dels om avsittning for produkterna, dels om kapital och andra resurser.
Organisationens framgang ar beroende av prestationerna hos andra organi-
sationer (konkurrenter) och nyckel till framgéng dr konkurrenskraft, d.v.s.
relativa fordelar. Det ekonomiska utbytet dr centralgestalt da detta antas vara
aktorernas grundldggande drivkraft. I varje situation ar det darfor kritiskt att
koncentrera kring de aktiviteter och resurser som ger mest utdelning. Vidare
finns dven en tidsdimension. D4 avkastningen kan variera 6ver tiden &r en
kritisk fraga hur langsiktig avkastning kan maximeras, d.v.s. en avvigning
mellan att agera pa kort och lang sikt. Avseende malfunktionen finns tva
centrala skillnader mellan en kommersiell och en politisk organisation.
Som civilrittslig aktdr kan en kommersiell aktdr fokusera enbart pé rational-
itetsviarden och bortse fran demokratiaspekterna, vilket minskar komplexi-
teten kring vad som ska uppnés. Dessutom kénnetecknas kommersiella orga-
nisationer i liten utstrickning av reflexiva mal (Bozeman, 1987) vilket gor
formulering och uppfdljning tydligare associerat till den egna organisation-
ens forhallanden. Den kommersiella aktoren agerar ddirmed under mer en-
tydiga forhdllanden. Avkastning som matt &r internt konsistent, generellt
applicerbart oavsett bransch och kan dessutom antas vara konstant dver
tiden.
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I ledande funktioner inom ett kommersiellt system finns ocksé utrymme
och behov av koalitioner och kompromisser, &ven om skepnaden &r annor-
lunda. Koalitioner i den kommersiella sféren avser i allt visentligt inte mal-
funktionen. Givet konsensus om ett universellt formulerat vinstmal aterstar
att skapa koalitioner kring val av instrument i verksamheten. Da koalitionen
avser just vigval finns forutséttningar att ge tydliga angivelser om prioriter-
ingar frén den beslutande arenan. Kapital och avkastning ar drivande kraft
bakom de koalitioner som uppstar nér olika aktorer, individer eller organi-
sationer, agerar. Grundantagandet &r att alla agerar p4 samma marknad och
inom denna séker maximera sin avkastning och i vissa situationer beddms
det fordelaktigt att justera sin stdllning pa denna marknad, t.ex. genom en
koalition. Genom ett fordndrat inflytande, i termer av marknadsandelar
(Porter, 1980) eller som marknadsmakt (Brunsson & Higg, 1992), forvéntar
aktorerna en hogre avkastning. I den politiska sfiaren kan koalitionen avse
bade malformulering och dess implementering vilket riskerar att resultera i
vaga operativa instruktioner kring vad som é&r prioriterat vid implementering.

Pé en marknad r aktorernas réttigheter och skyldigheter gentemot varandra
reglerade. Diaremot rader det inom respektive organisation frihet att agera
efter egna kriterier. Det star var och en fritt att utforma sina egna aktiviteter
och vilja resurser sd linge ataganden gentemot andra aktdrer hanteras.
Mandatet att agera baseras pa frivillighet inom ramen fo6r de grianser som
den politiska sfaren formulerat i lag. Dessutom finns enbart vissa reglerade
skyldigheter att i efterhand redovisa information och underlag om verksam-
heten, t.ex. kring redovisning och beskattning. I merparten av fallen kan
aktoren sjélv vélja vilken grad av offentlig insyn som ar 6nskvérd. I mot-
svarande grad kan aktorerna ocksé kategorisera sina avndmare och vélja
vilka kunder som &r prioriterade och betydelsefulla, utifran t.ex. betalnings-
vilja eller geografisk lokalisering. Att interagera med andra aktorer foljer
logiken om prioritet varfor betalningsformaga/vilja ér den viktigaste grunden
for mandat och mdjligheter att agera.

Sammanfattningsvis kan konstateras att kommunen tillférs kommersiella
varderingar kring sina aktiviteter genom att vinda sig till kommersiella akt-
orer. Dérav foljer ocksa att det inom den kommunala huvudmannens omrade
kommer att forekomma en kommersiell logik vid beslut och handlingar.
Enligt kommersiell logik strdvar aktorerna efter att maximera det ekonom-
iska utbytet pa lang sikt. Koalitioner och kompromisser kan férekomma
men inte kring mélfunktionen utan kring vilka medel som &r lampliga att
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anvénda sig av for att nd malen. Frivillighet 4r fundamentalt och varje aktor
viljer enskilt pa vilka villkor och med vem det dr intressant att interagera.

5.5.5 Huvudmannastrategi—en balansakt

Framstéllningen visar att tre olika aktdrskategorier agerar inom en kommun-
al forsorjning. Aktorer i respektive kategori agerar utifran sin malfunktion
och de virden som é&r centrala inom denna (Lundquist, 1998). Foljaktligen
kommer handlingar inom den kommunala huvudmannastrategin att utgora
en sammanséttning av tre olika logiska system; ett politiskt, ett kommersi-
ellt och ett professionellt. Ingen av aktérerna har ensamt ansvar for verk-
samhetens langsiktiga utveckling eller inriktning utan detta ansvar befinner
sigiett ingenmansland (Berg & Jonsson, 1991) mellan olika aktorer och de-
ras respektive ambitioner. Samtidigt har alla tre, beroende pd den specifika
situationen, mer eller mindre uttalade intressen i verksamheten. Ingen av
aktorerna kan agera pa egen hand utan det finns dmsesidiga beroenden som
avgor det samlade utfallet. For att en uppfattning om verksamhetens inrikt-
ning ska fa effekt maste den vinna acceptans inom flera normsystem,
antingen genom samforstand eller genom anvindande av formell eller in-
formell auktoritet. Utveckling av strategi kan séledes antingen initieras ge-
nom att de tre aktorskategorierna agerar samfillt eller genom att nagon tillats
dominera. De beslut och édtgérder som initieras kan betraktas som en sam-
manséttning av uppgifter och roller i tre logiker.

Sammantaget forvintas dessa tre aktorslogiker motsvara ansprak pa demo-
krati, effektivitet och professionella bedomningar. Beroende pé den enskilda
situationen kan denna sammanséttning vara olika konstituerad och ddrmed i
hog utstrickning variera till form och utseende. Gemensamt dr dock att akt-
Orerna forvintas bidra till att kommunen kan tillfredsstélla kraven fran
omgivningen pa en adekvat forsorjning som motsvarar behoven pa ett kost-
nadseffektivt sétt. For att ge ett innehall i de tre logikerna har ett antal karak-
teriserande egenskaper valts ut, frimst utifrdn observerade skillnader mellan
teori om strategi och forvaltning. De tre forsta (logik i virdesystemet, stra-
tegins syfte samt mandat att agera) harstammar fran jimforelsen av strategi
och forvaltningsforskning i kapitel fyra. De tre senare (Oppenhet i processen,
processens villkor samt verksamhetens avndmare) harstammar fran Lund-
quists (1994, 1998) separering mellan demokrativérden och rationalitetsvarden
(5.2.2). Relevansen av de karakteristiska egenskaperna torde ocksa bekréftas
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1 framstéllningen i 5.3. Utifrén presentationen i 5.5.2-5.5.4 kan innehéllet i
de tre logikerna och karakteristika sammanfattas i tabell 5.1.

Tabell 5.1 Karakteristik av huvudmannastrategins tre logiker

Politisk logik Kommersiell logik Professionell logik
Logiki Politiskt system — Kommersiellt system—  Professionellt system —
virdesystemet politisk effektivitet kommersiell effektivitet — professionell effektivitet
Strategins Strategi for att na Strategi for att na Strategi for att na
yttersta syfte politiska mél kommersiella mal professionella mal
Mandat att Formellt mandat att Ekonomiskt mandatatt ~ Kollegial professionell
agera agera — efter regler agera — efter dgarandel vérdering av mandat
Oppenhet i Oppenhet och Oppenhet och Oppenhet och
processen kontinuerlig insyn kontinuerlig insyn kontinuerlig insyn

arregel om lonsamt ar acceptabelt
Processens Formella regler styr Valfti selektion vid val Professionens
villkor val av aktiviteter av aktiviteter uppfattning vid val av

och resurser och resurser aktiviteter och resurser
Verksamhetens  Alla avndmare Avnédmare (kunder) Avnamare far vad som
avnimare behandlas lika prioriteras efter armojligt givet

l6nsamhet restriktionerna

Efter att ha presenterat en tydlig kategorisering kan det vara pé sin plats att
sérskilt notera att den till synes tydliga atskillnad som gjorts tidigare i fram-
stillningen framfor allt &r analytisk. I sina empiriska framtridelseformer
rader emellertid inte samma tydliga separation. Vidare féorekommer det ocksé
att aktorerna lanar mellan logikerna. Under senare ar nér det ekonomiska
utrymmet har varit knappt har den politiska arenan (och dven den profession-
ella i viss utstrackning) anvint kommersiella argument och metoder vid pri-
oriteringar i politiska stéllningstaganden.” Vidare ér de inte heller uteslut-
ande 1 meningen att en aktdr bortser fran andra logiker. En tjansteman kan
vara fritidspolitiker p4 samma sitt som att det finns foretriddare for profes-
sionen hos de kommersiella entreprendrerna. Dédrmed 4r dessa aktorslogiker
att betrakta som idealtyper representerande olika forutsittningar.

39 Ett sadant exempel 4r Helsingborgs stad som avgjorde nivén pa resurstilldelningen till
olika vardhem beroende pa hur deras prestationer uppfattades (Lind & Hellstrém, 1996).
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Saledes finns det inget entydigt centrum for hur huvudmannastrategin ope-
rationaliseras och fylls med ett innehéll. Istéillet formas den gemensamt i
samspel mellan de tre aktdrskategorier som kénnetecknas av olika rationalitet.
Beroende pa vilken rationalitet som utgdr utgangspunkt kommer olika aktors-
kategorier och mélfunktioner att vara i centrum. Utifrén en processdefini-
tion av strategi kommer huvudmannaskapats strategi ddrmed att formas
som ett monster av handlingar. Varje aktdr kdnnetecknas av en rationalitet
och beroende pa vilken som dominerar i en enskild situation kommer detta
att paverka vilka handlingar som initieras. Strategin inom ett kommunalt
huvudmannaskap kan darfor kdnnetecknas vid en balansgang. Beroende pa
den specifika situationen kravs att det sammantaget kan bildas en dominer-
ande rationalitet (Pettigrew, 1987) som kan priagla handlingarna och ddrmed
strategin.

Nir det inte finns ndgot samforstind och ingen rationalitet dominerar upp-
star en problematisk situation. Operativt sett kan manga aktiviteter pa kort
sikt utforas helt oberoende av varandra, d.v.s. varje logik kan fora sin egen
tillvaro pa egna villkor. Infor varje storre beslut uppstar dirmed ett spel dér
parterna tvingas presentera en 16sning i det enskilda fallet. Risken finns att
den strategiska utvecklingen inom en enskild teknisk forsérjning ddrmed
drabbas av cykliska majoriteter (Lewin, 1984/92). Varje beslut fattas obero-
ende av tidigare beslut och beroende av tillfalliga koalitioner/6verenskom-
melser beroende pa vilka maktférhillanden som for tillféllet rdder. Med va-
rierande maktforhallanden kommer ddrmed ocksé fokus i verksamheten att
variera. Ddrmed riskerar den strategiska ledningen inom en enskild forsorj-
ning att bli otydlig eller obefintlig, d.v.s. det kommer inte att bildas négot
meningsfullt monster i de handlingar som initieras.
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Kapitel 6

Konkurrensutsittning av
kommunalteknisk forsorjning

6.1 Introduktion

I detta kapitel presenteras tre olika fall av konkurrensutsittning. I vart och
ett presenteras en kommun som medvetet valt att vinda sig till externa leve-
rantorer som alternativ till produktionsresurser i egen regi. I samtliga fall
har upphandling av driftsverksamhet gjorts. Varje beskrivning baseras pa
tre delar. Forst foljer en summarisk beskrivning av aktorer och hiandelsefor-
lopp. Beskrivningarna ar kortfattade och forhallandevis tekniska kring fakta
om héndelser och kronologi. Darefter foljer tvd mer reflekterande avsnitt
dér framstéllningen fokuseras kring effekterna i respektive process. Forst
presenteras ekonomiska konsekvenser och sedan f6ljer andra, mer kvalita-
tivt orienterade, observationer for att ge innehéll at observerade effekter. |
framstéllningen har tvé aspekter fokuserats. Den forsta beror fordelar och
potential som aktdrerna identifierat och associerat med upphandlingsforfa-
randet. En annan aspekt berdr hur respektive aktor valt att tilldmpa strategin,
d.v.s. gjorda val och hur processen har drivits. Fallen utgdrs av tvd mindre
kommuner som gjort upphandlingar av hela verksamhetsgrenar i ett paket.
Forst ut dr Vaxholm (6.2) som f6ljs av Vallentuna (6.3). Avslutningsvis pre-
senteras Stockholms stads upphandling av transport av hushéllsavfall inom
det kommunala bolaget SKAFAB (6.4).
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6.2  Vaxholms kommun®

6.2.1 Forstutilandet

Nir Vaxholms kommun terbildades*' 1983 dtertog den nybildade kommun-
en ansvaret for all kommunal service. Fran politiskt hall ifrdgasattes det rik-
tiga 1 att bygga upp en ny egen kommunal forvaltning. Inom den tekniska
forsorjningen valde politikerna dérfor att endast etablera en mindre arbets-
styrka, sammanlagt nio personer, med ansvar for drift och underhéll. Vid
arbetsuppgifter som lag utanfor denna relativt begrdnsade kapacitet kom-
pletterades sedan med inkop fran externa entreprendrer. Under 1986 6kade
intresset for mojligheterna att ga ytterligare ett steg och anlita externa entre-
prendrer for dven inom drift och underhéll. En anlitad konsult identifierade
ca 15 foretag som kunde vara aktuella for att driva kommunalteknisk for-
sOrjning inom ramen for ndgon form av entreprenad. Ambitionen var att
spara pengar samtidigt som forsoket ocksa kunde ge mojligheter att utvar-
dera verksamheten och dess forutsittningar. Utifran politiska motiv ségs
gérna att kommunen i mindre utstrdckning forlitade sig pé egen regi och i
Okad omfattning pa externa leverantorer. Vidare ansags det viktigt att skaffa
erfarenheter om pé vilket sétt entreprenorers tjdnster kan nyttjas. Teknik-
verksamheterna ansdgs vil lampade eftersom entreprenadutnyttjandet var
jamforelsevis hogt. For den borgerliga majoriteten var det dessutom ett po-
litiskt mal att minska den offentliga sektorn och detta kunde vara ett steg pa
végen. Dock fanns politisk konsensus om att privatisering inte var nagot
maél i sig utan endast var aktuellt om det gav sdnkta kostnader.

Med inhyrd hjalp pabdrjades en inventering kring vilka aktiviteter och atag-
anden som skulle ingd. Nir kommunen 1987 gick ut med en anbudsinfor-
dran avseende drift och underhall av park, gata, fritidsverksamhet och va,
var man forst i landet att prova entreprenadformen. Prisuppgifter begirdes
for, dels varje enskild delverksamhet separat, dels delar i ett enda kontrakt.
Ambitionen var att fa en versikt 6ver leverantdrsutbudet och anbudsinfor-
dran gjordes sa 6ppen som mojligt for att mojliggora flexibilitet. Kommunen

40 Eér en mer utforlig redogorelse se Mattisson (1995).

41T den senaste kommunsammanslagningen slogs dévarande Vaxholm samman med
grannkommunen Osteraker. Lokalt fanns ett stort motstind mot beslutet och genom
en aktiv opinionsbildning uppldstes sammanslagningen i arskiftet 1982/1983.
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som bestéllare ville fritt kunna kombinera, dels mellan olika entreprendrer
och delverksambheter, dels eventuellt behalla nagot i egen regi.

Sju foretag lamnade in anbud. Prisskillnaderna var stora och endast ett par
ansags seridsa och t.ex. lag tva storre anlidggningsforetag sa hogt att det
tolkades som ointresse. Endast budet fran Ragn-Sells erbjod nagot egentligt
prisméssigt alternativ till fortsatt drift i egen regi. Darmed skrevs kontrakt
pa tre ar med ensidig option for kommunen att forldnga i ytterligare tva ar.
Ragn-Sells gavs utforaransvar for park, fritid, gata och va frdn och med 1
januari 1988. I kontraktet garanterade entreprenoren att tillhandahéalla minst
samma kvalitetsniva som tidigare kommunens egen produktionsorganisa-
tion hade gjort. Avtalet innehdll ocksa en incitamentsklausul som gav part-
erna vardera hélften av eventuella besparingar till foljd av rationaliserings-
vinster initierade av Ragn-Sells. Kommunens tekniska personal erbjods
alla anstéllning hos entreprendren vid vertagandet. Sju av nio kommunal-
arbetare accepterade tjdnstledighet fran kommunen for att arbeta pa prov
inom entreprenaden men senare sade samtliga upp sig frin kommunen.

Nir de tre dren ndrmade sig slutet initierade bestéllarna en utvirdering for
att bedoma om kommunen skulle utnyttja optionen pa forlangning. Eko-
nomiskt konstaterades att kalkylen holl och att kommunens kostnader hade
minskat. Inom kommunen noterades att Ragn-Sells erbjod en forbattrad
kostnadsredovisning fran de olika delaktiviteterna, &ven om det funnits ini-
tiala problem. En jamforelse av produktiviteten mellan kommunens tidiga-
re verksamhet och entreprendrens, indikerade att antalet nedlagda man-
manader i verksamheten minskat efter bytet, d.v.s. de totala kostnaderna
hade minskat. I 6vrigt konstaterades att verksamheten skotts utan allvarlig-
are anméarkningar och att klagomalen inte 6kat under perioden trots att vissa
atgérder genomforts forst efter pastdtningar frain kommunen. Sammantaget
bedomdes helhetsintrycket som ”bra”. Dérav f6ljde att kommunen valde att
utnyttja sin option. Avtalet med Ragn-Sells forldngdes ytterligare tva ar
utan att nagon Ovrig forfragan bland andra aktorer pa marknaden.

Infor 1993 —dags for en helt ny upphandling?

I samband med att kontraktet nadde sin utgang anségs det inom kommunen
vara dags for en ny upphandling och det grundliggande angreppsséttet var
det samma som vid foregéende tillfille. I kommunen fanns emellertid nu
mycket storre kunskap kring entreprenadforfarandet vilket gjorde att det
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kunde utvecklas i flera avseenden. Ett sadant var erfarenheter kring proce-
duren och kontakter med potentiella entreprendrer i olika faser. Till detta
hor ocksa den formella aspekten kring hantering av information och hand-
lingar. En annan aspekt géllde innehallet i handlingarna. Infér andra upp-
handlingen hade kunde materialet utvecklas utifrdn erfarenheter om vad
som fungerat bra respektive mindre bra. Forfragningsunderlag och kon-
traktshandlingar beskrev nu innehéllet betydligt utférligare och mer precist.
Detta gav stod 1 upphandlingen och ett battre underlag for att folja upp och
styra entreprenaden. Dessutom hade omfattningen delvis forédndrats dé be-
stéllaren begirde separat pris pa vissa ataganden som isbanor och specifice-
rad kommunal tomtmark. Inom kommunen ansigs sig bade politiker och
tjiinstemén béattre kompetensmaéssigt rustade for upphandlingar, d.v.s. att
agera som bestillare av tekniska driftentreprenader.

Annu en géng var det drift och underhall av gata, park, va och fritid som var
foremal for upphandling. Intresserade entreprendrer kunde fritt vilja och
kombinera mellan verksamheterna. Fler foretag intresse denna gang och
sammanlagt ldmnades ett tiotal anbud in. Knappt hélften av dessa var pris-
och fortroendeméssigt intressanta som partners for kommunen. Beroende
pa entreprendrernas kombinationsmojligheter mellan verksamheterna vari-
erade antalet potentiellt intressanta leverantorer. Nagra foretag, bl.a. Ragn-
Sells, lamnade ”odelbara” anbud, d.v.s. de var endast intresserade av ansvar
for alla verksamheter. Andra foretag 1dimnade enbart anbud pé utvalda del-
verksamheter. Framst var det va-verksamheten som skildes frén de 6vriga.
Leverantorer som valde att bryta helheten var antingen enbart fokuserade
pa vatten och avlopp eller enbart intresserade av dvriga delar. Darmed kom
det an pd kommunens bestéllare att kombinera entreprendrer till en fordel-
aktig helhet for kommunen.

For va-forsorjningen var erbjudandet fran Roslagsvatten (grannkommunen
Osterdkers va-bolag) mest fordelaktigt. Roslagsvatten var dock enbart
intresserade av va-verksamheten och ddrmed var kommunens totala erbjud-
ande beroende av vilken entreprendr som kunde ansvara for ovriga delar.
Avgorandet kom att std mellan kommunens eget bostadsbolag Vaxholms-
bostider, Osteriker kommuns bostadsbolag samt en privat anliggnings-
entreprendr. Efter att kompletterande handlingar inkommit var det framst de
tvd kommunala anbuden som var intressanta att kombinera med det fran
Roslagsvatten. Bada innebar att kommunen kostnadsmaéssigt fick ett fordel-
aktigare totalt erbjudande &n for nagot av totalanbuden fran t.ex. Ragn-Sells.
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Nér slutforhandlingarna avklarats visade det sig att Vaxholmsbostédder var
billigast. Dérfor kontrakterades bolaget for drift, skotsel och underhall av
kommunens gator och végar, idrotts- och friluftsanliggningar, kommunala
parker och viss kommunal tomtmark. Roslagsvatten fick ansvar for va-
verksamheten.

Avtalet med respektive utforare skrevs pa fem ar, med start 1993. Denna
gang inkluderades inte ndgon forldngningsoption fér kommunen. Det an-
sags bittre att entreprendren kunde planera sitt arbete for en fast kontrakts-
period. Genom att reducera entreprendrernas osékerhet behdvde de inte ta
betalt for den risken vilket kunde halla kommunens kostnaderna nere.
Kommunens bestéllare anser sig vara principiellt for sa tita upphandlingar
som mojligt och da var femarsavtal en rimlig 10sning. Erfarenheterna fran
den forsta upphandlingens trearsavtal var att entreprendren knappt hann
skorda frukterna av initierade fordndringar vilket gav onddigt svaga incita-
ment for att gora effektiviserande investeringar. Forutsittningarna for in-
vesteringar forbdttras om entreprendren kan planera en obruten femarsperi-
od utan att det innebar orimligt 1anga avtal for kommunen.

For Vaxholmsbostéder var forvaltning av fastigheter huvudsaklig verksam-
het. Infor de tekniska driftentreprenaderna med kommunen bildades dotter-
bolaget Vaxo forvaltning AB som ddrmed kom att erhélla tva olika avtal
med kommunens centrala bestéllare. Kontraktet ovan (drift och underhéll
av park, gata samt fritidsanldggningar) hade de raknat till sig i konkurrens
med externa leverantorer. Detta kompletterades emellertid av ytterligare ett
icke-konkurrensutsatt avtal om erséttning for drift och skoétsel av kringytor
runt kommunens fastighetsbestand. Darmed hade bolaget flera olika typer
av intdkter som inte genererats under samma forutsattningar. Kommunens
bestéllare ansag konstruktionen beklaglig da det fanns en uppenbar risk for
korssubventioner. Forutséttningarna att generera intékter varierar betydligt
mellan kontrakt som utsatts, respektive inte utsatts, for konkurrens. I gll-
ande avtal har bestéllarna forsokt att hantera problematiken genom att kriva
en detaljerad sjélvkostnadsredovisning inom vart och ett av avtalen.

Va-entreprenaden lopte bara i ett dr

Inom kommunen har bestillarna ansett det svart att vara uppdaterad med den
tekniska utvecklingen, framfor allt inom va-forsorjningen. Situationen har
dessutom ytterligare forsvérats under senare ar i takt med att det juridiska
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ramverket kring verksamheten fordndrats genom t.ex. skérpt lagstiftning
kring miljon. Dessutom stod kommunen infor ett langsiktigt stiallningstagande
inom avloppsreningen. Den befintliga fysiska strukturen kring avloppsfor-
sorjningen narmade sig maximal kapacitet samtidigt som invanarunderlaget
1 kommunen 6kade. Darmed fanns samtidiga behov av 6kad reningskapacitet
och att anpassa tekniska 16sningar till nya krav frén lagstiftare och konsument-
er. Avloppsfridgan aktualiserade dessutom en politisk debatt kring var kom-
munen skulle tillatas att expandera geografiskt och meningarna var delade.
Till sist enades moderater och socialdemokrater om att Vaxholms kommun
skulle hidva va-entreprenaden med Roslagsvatten. Istillet gick kommunen
in som delégare i bolaget som Overtog ansvaret som huvudman for va-
forsorjningen i bada dgarkommunerna. Konstruktionen innebar att Vaxholms
kommun kdpte 20% av aktiekapital och roster i Roslagsvatten. Till detta bolag
kopplades sedan tva dotterbolag vars uppgift var att 4ga respektive kommuns
tillgdngar i form av va-anldggningar, bade nit och verk. Dotterbolaget Vax-
holms vattens enda uppgift dr sedan dess att 4ga Vaxholms kommuns va-
tillgngar. Skulle Vaxholms kommun senare vilja dra sig ur samarbetet
reglerade aterkopsklausuler hur kommunen koper tillbaka sina va-anlaggningar
fran det gemensamma bolaget.

Béde politiker och tjdnstemédn i Vaxholm var mycket ndjda med Sverens-
kommelsen.*” Genom att gora Roslagsvatten till huvudman hade tekniska
avvigningar kring investeringar och teknik overforts till en specialistorga-
nisation. Denna var enbart inriktad pa va-verksamhet samtidigt som kom-
munens bestéllarfunktion avlastades fran verksamhetens specialiserade
krav. Dessutom hade Roslagsvatten ledig kapacitet i sitt reningsverk som
lag geografiskt lampligt for att samordnas med va-systemet i Vaxholm.
Saledes fanns det mycket som talade for att va-férsdrjningen gavs mer ra-
tionella forutsdttningar om de bada kommunerna kunde samordna béade
produktion och anldggningar. Det fanns emellertid ocksa nackdelar. Fram-
for allt innebar 16sningen att kommunens flexibilitet minskade genom att
binda upp sig till en leverantor. Vidare innebar deldgarskapet i Roslags-
vatten en dtergang till drift i kommunal regi, d.v.s. kommunen agerade &nnu
en gang som dgare till en produktionsorganisation. Tidigare krav pa kon-
kurrensutsittning och alternativa leverantdrer fick saledes ge vika for be-
hov av att kommunens va-forsorjning hanteras av en stabilt langsiktig och

42 Aven i Osterdkers kommun var uppgdrelsen uppskattad d den sags som ett fornuftigt
satt att vidareutveckla bolagets verksamhet.
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kompetent organisation. Efterhand som va-verksamheten utvecklats upplever
alla parter att 16sningen varit mycket lyckad. Drift- och underhallsverk-
samheten sker 1 en storre struktur vilket dr fordelaktigt for bade kapacitets-
planering och kompetensforsorjning. Dessutom sker en successiv process for
att dra fordel av en samordnad anldggningsstruktur.

Privatiseringar

Under hosten 1996 privatiserades Vaxo Forvaltning AB nér kommunen sélde
alla aktierna till personalen som &vertog bolaget. I samband med ombild-
ningen beholl bolaget sitt befintliga entreprenadkontrakt och dessa forlang-
des till september 1999. Dérefter skulle ny upphandling ske. Ddrmed hade
kommunen avhindat sig all egen produktionskapacitet och forlitade sig nu
helt pa extern produktionskapacitet via entreprenadkontrakt. Under 1999
saldes dven Vaxholmsbostider till privata intressenter nér Tornet AB kopte
bolaget av kommunen.

6.2.2 Ekonomiska effekter

Forsta upphandlingen

Det forsta kontraktet med Ragn-Sells géllde frdn 1988 och skrevs pa tre ar
med ensidig option for kommunen att forlinga med ytterligare tva éar.
Kontraktet stipulerade en fast hogsta ersittning till entreprendren som inom
ramen svarade for 16pande drift och underhall. Erbjuden service och dess
kvalitet skulle uppga till minst samma niva som tidigare erh6lls av kom-
munens egen regi. Den fasta nivan pé entreprenadarvodet (4,8 miljoner kr)
innebar en &rlig kostnadssdnkning for kommunen med ca 13%"* eller 700 000
kr (justerat for inflation) under de tre forsta aren. Av entreprendren garante-
rades kommunen redovisning 6ver verksamheternas ekonomiska utfall
(sjdlvkostnad) varje kvartal. Avtalet inneholl ocksa en incitamentsklausul
som gav parterna vardera hilften av eventuella besparingar till 6ljd av
rationaliseringsvinster initierade av Ragn-Sells. For storre arbeten som inte
ingick 1 drift och 16pande underhéll faststilldes en a-prislista Gver enskilda
aktiviteter for kommunen att bestélla. Dessa beslutades i samrad mellan

43 Enligt det material som kommunalradet anvinder for att presentera entreprenadens
innehall.
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entreprendren och kommunens foretriddare och exkluderades ur den fasta
ersittningen.

Andra upphandlingen

Eftersom forutséttningarna fordndrades dr det svart att entydigt jamfora de
ekonomiska villkoren i de nya kontrakten med det tidigare, varfor en viss
forsiktighet 1 tolkningen kan vara pa sin plats. Noteras kan emellertid att
Ragn-Sells placerade sig som nummer fem och erbjod villkor som i allt véa-
sentligt innebar en fortséttning pa de férutvarande. Den vinnande konstella-
tionen av anbud var ca 700 000 kr billigare. For kommunen innebar detta att
vinnande konstellation av bud innebar ca 11% lagre kostnader &n den forut-
varande entreprendrens erbjudande.

6.2.3 Icke-kvantifierade effekter

Nér upphandlingsforfarandet initierades fran den politiska arenan forknipp-
ades det med en mingd fordelar. En grundlédggande forutsittning for att av-
veckla den egna produktionsorganisationen var att kostnadsnivan skulle
reduceras. Utgadngspunkten for upphandlingen var att kvaliteten inte fick for-
sdmras men forhoppningar framfordes ocksad om en mangd andra forbétt-
ringar till f61jd av en annan regiform. I kontraktet reglerades att entreprendren
skulle tillhandahalla motsvarande service som tidigare och pa samma kvali-
tetsnivd. For att folja upp dessa ambitioner anlitade kommunen en extern
part for att utvirdera entreprenaden, nagot som indikerade bade positiva och
negativa erfarenheter.

Mindre direktstyrning — ingen egen personal

I efterhand har olika uppfattningar om servicenivdn kunnat noteras beroen-
de pa vem som tillfragats, framfor allt inledningsvis da entreprenaden var
mycket kontroversiell. Inte minst frin kommunens egna enheter framfordes
kritik, p& mer eller mindre sakliga grunder.* Klart ir emellertid att den kon-
trakterade utforarorganisationen gavs en friare roll att produktionsplanera

44 Ett exempel pé detta 4r den tjinsteman som krivde att Ragn-Sells borde rengdra kom-
munens vattencistern utviandigt eftersom det behdvdes "nu’, och att denna typ av upp-
gifter rimligen kunde uppfattas ligga inom foretagets dtagande. Att denna uppgift inte
utforts under de senaste 30 aren ansags inte ha ndgon avgoérande betydelse.
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sin verksamhet. Tidigare fanns stora mdjligheter for bde politiker och tjan-
stemén inom kommunen att i direktkontakt med utférarorganisationen in-
verka pé detaljprioriteringar inom verksamheten, ibland pa mycket kort
sikt. Entreprenadkontraktet innebar emellertid att detta inte lingre var mdj-
ligt. Relationen mellan kommun och entreprendr reglerades i ett avtal som
ocksa reglerade villkor for kommunikation mellan bestéillare och utforare,
d.v.s. kanaler och former for styrning. I en entreprenadlosning dr det entre-
prendrens uppgift att fritt planera och organisera produktionen for att klara
gjorda ataganden. Ddrmed minskar mojligheterna for den kommunala orga-
nisationens olika instanser att paverka produktionen. Istillet har bestéllaren
som entreprendrens motpart monopol pa styrningen av entreprenaden.
Inom kommunen fanns ingen vana eller beredskap for en situation dér pro-
duktionsorganisationen har andra kunder &n kommunala forvaltningar.
Darfor upplevdes det ocksa fraimmande att prioriteten for enskilda kommun-
ala krav och 6nskemaél avgjordes av foretaget utifrdn dess andra uppdrag for
Ogonblicket. Ragn-Sells & sin sida var beroende av denna handlingsfrihet
for att kunna agera affdrsméssigt och sdka nya intékter, varfor foretaget noga
markerade sin roll gentemot kommunens icke-bestéllare.

I entreprenaden med Ragn-Sells erbjods den kommunala personalen an-
stdllning hos foretaget. Den personal som valde att ga over till entreprendr-
en sade sd smaningom upp sig fran kommunen. Ddrmed kom kommunen att
totalt sett minska sitt personalatagande vilket bl.a. visade sig vara betydel-
sefullt pa langre sikt. I samband med att den ekonomiska krisen gjorde sitt
intdg och kommunerna behdvde gora omfattande besparingar var det en
fordel att ha en mindre personell kostym. Eventuell framtida dvertalighet
var ddrmed mindre och det skulle visa sig léttare att géra nya upphandlingar
utan klausuler om &vertagande av personal. For bestéllaren innebar detta
farre restriktioner och stérre mojligheter till flexibilitet.

Aktiv prioritering vid utformning av produkten

I entreprendrens friare roll (ingen direktstyrning) 1&g ocks att ta ansvar for
att den tekniska forsorjningen fungerade (of6réndrat) tillfredsstillande. Ofta
ar detta fraga om beddmningar (om t.ex. utemiljon) som inte dr enkla att
neutralt 'méta’. Den produkt kontraktet avsag var saledes inte entydigt defi-
nierad. I samband med utvédrderingen av entreprenaden framfordes syn-
punkter pé att det forekommit omprioriteringar dven i servicen (produkten).
Bland annat anségs att Ragn-Sells forbdttrade utsmyckningen (i forhallande
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till den tidigare kommunala utféraren) i de centrala delarna genom t.ex. ut-
plantering av blommor. A andra sidan upplevdes att skotseln av gronytorna
1 ytteromradena reducerats till ett minimum. Slutsatsen var att den privata
entreprendren ansags vara mer aktivt berdknande vid prioritering och ut-
formning av produkten. Aktiviteter och objekt med god avkastning (i anse-
ende i detta fallet) prioriterades medan andra objekt prioriterades ned. Den
forutvarande kommunala utféraren hade héllit en mer generell standardniva
pa utbudet.

Praktiska transaktionsproblem — 6verforing av anldggningar

Trots ett antal positiva effekter noterades dven ett antal svarigheter. Framfor
allt rérde det sig om praktiska problem som i sin tur ledde till konfliktsitua-
tioner. En av dessa rorde dvertagandebesiktningar da en driftentreprenad
kraver att tillgéngar skiftas mellan olika aktorer. I detta fallet var det parkytor
och andra kommunala anldggningar som under den kontraktstiden overléts
i Ragn-Sells regi. I efterhand visade det sig dvertagandebesiktning otill-
racklig. Kontraktet stipulerade att kvaliteten skulle forbli pd samma niva
som tidigare men dokumentationen pé anldggningarnas status vid dvertag-
andet var for bristfallig for att kunna avgora i vilken utstrackning Ragn-
Sells fullgjorde sina ataganden. Att i efterhand faststilla om entreprendren
vidmakthallit standarden pa kommunens anldggningar visade sig mycket
svart. Under kontraktstidens gang kunde dessa svarigheter vanligen 16sas
genom samforstand. Problematiken fick ytterligare en dimension nér det
blev dags for en ny upphandling och ett eventuellt entreprendrsbyte. Det hela
forsvarades av att entreprendren i avtalet ansvarade for att foresla och ge-
nomfora forbattringsatgirder av kommunens anlédggningar. Erséttningen
for dessa atgarder samt hur eventuella driftsbesparingar skulle fordelas mellan
parterna visade sig ocksa ge upphov till delade meningar, i manga fall pro-
blematiska att forena.

Grénsdragningen mellan drift och periodiska underhallsatgirder upplevdes
ocksé som besvirlig, d.v.s. vilka aktiviteter som ingér i avtalet och vilka be-
rattigar entreprendren till extra ersittning. Detta problem accentuerades av
att kommunen 1 stor omfattning saknade drift- och underhéllsplaner. Pro-
blematiken dgnades stor uppmarksamhet inledningsvis da det funnits mindre
luft i kommunens gamla budget dn vad entreprendren kalkylerat med.
Déarmed var foretaget pressat att 6ka intdkterna. I avtalet fanns en prislista
framforhandlad for aktiviteter som inte ingick i kontraktet och i entreprendrens
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vinstintresse ligger ddrmed att klassa dtgérder utanfor avtalet da dessa gene-
rerar extra intdkter. Bade entreprendr och bestillare pekar pa behovet av att
finna former och standarder (t.ex. dokumenterade underhéllsplaner) f6r hur
anldggningar ska 6verforas mellan olika aktorer samt former for reglering
av erséttningar mellan parterna.

Vid den forsta upphandlingen fanns ett politiskt motstdnd mot att gora
Ragn-Sells till kontraktspart gentemot va-abonnenterna. Kommunen vérn-
ade om mgjligheterna att paverka verksamheten och det fanns en rédsla for
att sldppa ifran sig inflytande till en utomstdende aktor. Istéllet beslutades
att kommunen endast skulle kopa distributionstjdnsten av entreprendren
men kvarsta som dgare for vattnet under hela processen. Da Ragn-Sells inte
betalade for det vatten som léckte ut fanns inget incitament att tita lackor
eller att underhalla ndtet mer 4n vad ndden kriavde. For foretaget var det dar-
for en fordel att kategorisera insatserna i va-nétet som investeringsatgérder.
Dessa kunde faktureras separat och ge extra intékter till entreprendren.
Efter den forsta upphandlingen, nir det stod klart att Ragn-Sells inte skulle
fa det nya kontraktet, tenderade det att uppsta konflikter i den I6pande verk-
samheten. ’Sténdiga brak och gnéll” praglade tiden mellan beslutet om ny
(annan) entreprendr och sjédlva dverlamnandet. Bestillarna upplevde detta
som problematiskt. Frimst reagerade de pa att vad som uppfattades vara
drift och underhall tenderade att klassas som investeringséatgirder. Pa sa vis
kunde Ragn-Sells hivda att det 1&g utanfor basavtalet och tillaggsfaktura
enligt avtalad a-prislista.

Bdttre underlag men bestdllaren dr mindre bokstavstrogen

Infor den andra upphandlingen fanns ett antal ars bestéllarerfarenhet att ut-
nyttja, bdde generellt och om kommunens anldggningar. Avtalen infor andra
upphandlingen blev darfor vasentligt battre specificerade. I bada kontrakts-
omgangarna har det funnits en andemening av samarbete men de senaste
avtalen har en vésentligt hogre grad av detaljer. Bland annat har produktbe-
skrivningarna kunnat utvecklats och goras mer detaljerade. Bestéllda funk-
tioner ar tydligare specificerade for bade kopare och séljare. Baksidan av en
hogre detaljeringsniva ar dock att graden av reglering okat. I de fall bestill-
arna inte anser sig lyckats né en rimlig funktionsbeskrivning har reglerings-
nivan kring nér och hur arbetet ska utféras 6kat, d.v.s. en rakt motsatt effekt
i forhallande till ursprungliga intentioner om flexibilitet och handlingsfrihet.
Vaxholm &r en sé liten kommun att resurserna for uppfoljning och kontroll
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av lopande avtal ar begransade. Det finns inte resurser till att lata bestéllar-
personal f6lja entreprenaden i detalj. Bestéllarfunktionen dr personellt be-
gransad och dessa personer har andra arbetsuppgifter utover de tekniska
entreprenaderna. Istéllet forsoker bestillarna vara lyhord for signaler fran
allménheten som “ar den bésta kontrollanten” som krévande konsument.
Andra kommunala enheter som t.ex. barnstugorna &r ofta alerta for slarv
och forsdmringar av standarden i ndrmiljon. Den egna uppf6ljningen av hur
entreprendren skoter sina ataganden befinner sig mer pa évergripande niva.
Fran bestéllarnas sida sker uppfoljningen huvudsakligen genom att hélla
veckovisa moten for detaljplanering av kommande aktiviteter. I 6vrigt forlitar
de sig till andra mekanismer for uppfoljning och efterhandskontroll.

Kontraktet dr ddrmed inget operativt dokument som bestéllarna anvénder i
uppfoljningen dven om kontraktet stipulerar mininivan for kvalitet i termer av
bade funktion och aktiviteter. Stor tilltro tillméts utforarens egen uppf6ljning
samt begransad egen stickprovskontroll. Stickprov gors fraimst nar det finns
indikationer pé att verksamheten inte fungerat eller pé att kvalitetsnivén va-
ritundermalig. Upprinnelsen till kontroller &r inte séllan att det kommit kla-
gomadl fran allménheten. Visar stickproven att det forekommer avvikelser
mellan intentionerna i avtalet och vad som utforts, patalar bestéllaren detta
for entreprendren sa att korrigering kan goras. Forst vid eventuella menings-
skiljaktigheter om vad som 6verenskommits i entreprendrens basatagande
blir det intressant att aktivt anvinda kontraktet operativt. Principen for
kommunens operativa styrning dr annars att relationen till utféraren maste
baseras pa fortroende. Bestillaren ér tvingad att forlita sig till att utféraren
tar ansvar for omfattning och kvalitet. Aven om det i kontraktet finns detaljer-
ade produktbeskrivningar méste det huvudsakliga ansvaret for kvalitetssik-
ring vara utforarens uppgift. Slutsatsen av detta ar att utféraren i Vaxholm
successivt erhllit friare tyglar 1 forhallande till bestdllaren som har sma
mojligheter att folja verksamheten mer detaljerat. Istillet ges entreprendren
okat handlingsutrymme genom att forlita sig pd system for kvalitetssdkring.

Viktigt med dokumenterad konkurrenskraft

Infor beslutet om en mer langsiktig 10sning inom va-forsorjningen rddde
politiskt delade meningar om vilket alternativ som var ldmpligt. Dels var
det en fraga om var och hur kommunen skulle tillatas expandera geogra-
fiskt, dels handlade det om att vélja teknisk 10sning. Genom deldgarskapet
1 Roslagsvatten valde kommun en samarbetspartner som kunde ge béttre
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forutsattningar for va-forsérjningen pa atminstone tva sitt. For det forsta
gavs tillgang till en organisation som var specialiserad pa att gora tekniska
avvigningar inom va-omradet. For det andra blev Roslagsvatten huvud-
man, vilket kan jamforas med den lilla kommunens forhéllandevis svaga
bestéllarfunktion med konsultberoende. Ett tredje argument var att Vaxholm
genom Roslagsvatten dven fick tillgang till anliggningarna i grannkommun-
en. Det forutsags mdjligheter till kompletteringar och samutnyttjade av
anldggningar vilket skulle reducera behovet av nya investeringar. Ett 6kat
engagemang i Roslagsvatten innebar samtidigt minskad flexibilitet for kom-
munen genom att vara bunden till en enda (kommunal!) utforare. Visentligt
i sammanhanget var att Roslagsvatten vunnit den initiala upphandlingen i
konkurrens med andra foretag. Kommunen hade fatt ett kvitto pa att Roslags-
vatten var konkurrenskraftigt vid jamforelse med andra privata utforare.
Ifran kommunens sida hade man dessutom viss erfarenhet av foretaget efter
det forsta dret som entreprendr. Identifierade fordelar behdvde darmed inte
viljas pa bekostnad av dokumenterad konkurrenskraft och monopolskydd.
Att Roslagsvatten vunnit upphandlingen visade sig vara ett avgorande argu-
ment for att slutligen &nnu en ging vaga vilja en kommunal utférar-
organisation i egen regi.

6.3  Vallentuna kommun#*

6.3.1 Bland pionjirerna

I slutet pa 1980-talet startade en politisk diskussion i det borgerligt styrda
Vallentuna om hur kommunens verksamheter skulle kunna drivas till lagre
kostnader. Efter att ha sneglat pd grannkommunen Vaxholm undersoktes
mdjligheterna att prova samma koncept dven i Vallentuna. Kommunernas
verksamhetsomfang hade vixt utan att de ekonomiska mdjligheterna foljt
efter. Darfor krivdes ett stort matt av prioriteringar och nedskérningar, var-
for konkurrens var ett bra sitt att sinka kostnaderna med bibehéllen service.
Politiskt var ocksa den borgerliga majoriteten tveksam till fordelarna med
interna produktionsresurser. Politiskt beslutades att soka efter lampliga
entreprendrsalternativ och visade det sig kunna sdnka kostnadsnivan for

45 Fér en mer utforlig redogdrelse se Mattisson (1995).
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den tekniska forsorjningen fanns beredskap for att ta steget fullt ut.
Forutsattningarna skilde sig emellertid nagot i forhallande till Vaxholm.
Fritidsverksamheten 18g inom en annan forvaltning och var inte aktuell.
Ovrig teknisk verksamhet var uppdelad pa tva aktorer. Kommunens gatu-
kontor ansvarade for park (allmén plats- och tomtmark) och va medan en
separat vigforening var ansvarig vighéllare.

Kommunen valde att géra en upphandling av drift och underhéll av park
och va-verksamheten fran en extern leverantor. Enda villkoret initialt var att
det inte fick visa sig dyrare dn fortsatt egen regi. I forfragningsunderlaget
tillits separata anbud per verksamhet savil som pé bada tillsammans. Den
egna arbetsstyrkan ville 14gga ett anbud i kommunal regi men fran politiskt
hall anségs det orimligt att kommunen skulle tillhandahalla riskkapital till
sin egen upphandling. Daremot emotsags girna ett anbud fran personalen
om de sjélva pad egen hand satsade t.ex. genom aktiekapital i ett eget foretag.

Av de initiala anbuden visade det sig att bara tvd av dem var initialt intress-
anta och endast ett uppfyllde den grundldggande forutsittningen om att
“forandra kommunens kostnadsbild”.*® Ragn-Sells fick ett avtal pa 3,5 ar
fr.o.m. 1 september 1990 och med en ensidig option for kommunen att for-
langa kontraktet ytterligare tva ar. I avtalet forband foretaget sig ocksa att
tillhandahalla en service med samma kvalitet som kommunen tidigare er-
bjod betrdffande den allménna va-anldggningen. Vidare stipulerades att
Ragn-Sells skulle erbjuda kommunens teknikanstillda jobb inom foretaget,
dock utan ldngsiktiga garantier. I avtalet férband sig Ragn-Sells ocksa att
redovisa sjdlvkostnaderna. Bestéllarna ansag det viktigt att ha tillgang till
denna information for att kunna f6lja upp kostnadsutvecklingen i verksam-
heterna. Dessutom anséags det ocksé i manga fall vara en forutséttning for att
kunna fatta beslut av mer langsiktig karaktir. Sjdlvkostnadsredovisningen
utgjorde ocksé grunden for en klausul om vinstdelning mellan entreprendr-
en och kommunen. I avtalet fastslés att en eventuell vinst, i meningen att
sjdlvkostnad ar ldagre &n stipulerad kontraktssumma, ska delas lika mellan
parterna. Framfor allt har detta betydelse d4 kommunen star for investerings-
kostnader vilka kan effektivisera driften for entreprenéren. Genom klausulen
om vinstdelning har bada parter incitament att bidra till 6kad effektivitet.

46] kommunen noterades att de var manga foretag som hamtade ut forfragningsunder-
laget men som aldrig ldmnade in niagot anbud. Utvirderingen med jamforelser och
analyser genomfordes av samma externa konsult som assisterat i upphandlingen.
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Beslut om en ny upphandling

Under senvéren 1993 startade en utvirdering av hur entreprenaden hade
fallit ut. Resultaten skulle ligga till grund for beslut om huruvida kommun-
en skulle utnyttja optionen pé ytterligare tva ar i kontraktet. Allmént konsta-
terades att ett vil fungerande samarbete 1 god anda hade etablerats och fore-
kommande skiljaktigheter har klarats upp utan stérre problem. Verksamheten
hade genomgatt besparingar, entreprendren hade genererat vinst under an-
dra halvan av kontraktstiden och den tekniska forsorjningen hade 1 allt vé-
sentligt fungerat. I juni 1993 beslutade dock kommunen att sdga upp avtalet
med Ragn-Sells utan att utnyttja optionen. Pa grund av bl.a. konjunkturldget
ansags det lampligt att gora en ny Sppen upphandling i full konkurrens.
Efter uppségningen presenterade Ragn-Sells ett fordelaktigare anbud for
kommunen, istéllet for den befintliga optionen. Detta avslogs emellertid
ocksd och istdllet borjade bestdllarna forbereda en ny upphandling. I no-
vember 1993 var forfragningsunderlaget fardigt att séndas ut till intressera-
de aktorer som uppmanades att inkomma med anbud fore jul.

I upphandlingen kunde anbudsgivarna vélja att ldmna anbud pé en eller
bada verksamheterna. Bestillarna anség att det kunde vara en fordel om det
gick att fortsétta och koncentrera samarbetet till en entreprendr for bade
park och va. Eventuella svarigheter att hantera tva olika kontrakt ansags
dock inte vara ett argument fOr att avsta fran att dela verksamheten pa tva
aktorer om det visade sig prismassigt fordelaktigt. En central skillnad i for-
héllande till den forsta upphandlingen var att kommunen inte 14ngre hade
nagon utférarpersonal eftersom denna nu var kopplad till Ragn-Sells som
bar arbetsgivaransvaret. Saledes var det inga villkor angéende vilken per-
sonal entreprendren kunde vilja att anlita. Intresset fran leverantdrerna pa
marknaden var mycket starkare denna gang vilket forklarades av en gene-
rellt svag konjunktur. Ytterligare en forklaring ansags vara att branschen nu
mognat, d.v.s. det hade borjat att utvecklas en marknad for drift och under-
hall av kommunal teknik. Allt fler leverantrer hade borjat intressera sig for
marknaden med forhoppningen att utveckla en betydande efterfragan for
denna typ av verksamhet. Sammanlagt fick kommunen in tolv olika anbud.
Fyra av dessa omfattade bdde park och va. Av de initiala anbudsldmnarna
bedomdes flera intressanta att resonera vidare med. Det visade sig emeller-
tid snabbt att det skulle bli en fraga om enskild forhandling for respektive
verksambhet, d.v.s. ingen entreprendr skulle fa ansvar for bada verksamhet-
erna.
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Inom bada verksamheterna var konkurrensen i de avslutande forhandling-
arna mycket tuff. Inom parkverksamheten konkurrerade fraimst en mindre
lokal entreprendr, bondernas anbudssamarbete Farmartjanst samt PEAB.
Efter anbudsjusteringar vanns parkkontraktet av PEAB som redan var eta-
blerade i Danderyd. Foretaget letade ytterligare affarsmdjligheter i region-
en. Det erbjudna priset var visentligt lagre dn den tidigare avtalsperioden
och inom kommunen var man férvénad 6ver de forméanliga villkoren. For
va-verksamheten kom slutférhandlingarna att bli en fraga om tva foretag
dér Ragn-Sells vann entreprenaden fore Erik Andersson AB (ett lokalt va-
anldggningsforetag). Ragn-Sells fick dock ldamna parkentreprenaden vilket
resulterade i att sex personer sades upp nir kontraktet gick ut. For bdda verk-
samheterna kom den nya kontraktstiden att omfatta fem ar. Kontrakts-
villkoren skiljer sig inte i s stor grad frdn det avtal som reglerade den forsta
kontraktsperioden. Fortfarande &r entreprendren ansvarig for att redovisa
sjilvkostnaderna till kommunen samtidigt som parterna delar eventuella
besparingar lika.

I samband med upphandlingarna hade kommunens bestillare satt upp en
méngd kriterier for nivéer pé leveranssikerhet och kompetens hos leveran-
toren. I praktiken har dessa kommit att utgéra mininivaer for vad kommunen
kraver. Praktiskt har de haft mycket liten betydelse och endast diskriminerat
de allra minsta entreprendrerna fran att kunna vinna ett kontrakt. Vid slutliga
avgoranden finns det endast kompetenta foretag kvar varfor det dominerande
kriteriet varit priset. Naturligtvis dr det 6nskvért att kunna premiera utveck-
lingsforméga men det ar svart att ge detta en konkret betydelse i en upp-
handling. Kommunens ekonomiska situation 6kar dessutom trycket pé att
sdnka kostnaderna framfor att utveckla den tekniska forsorjningen.

Kommunens kdrnverksamhet — att bestdlla

Fran politiskt hall i kommunen har hévdats att den storsta styrkan hos privata
entreprendrer dr deras formaga att anpassa personalstyrkan efter de faktiska
behoven. Den politiskt styrda forvaltningen klarar inte av att fatta de obe-
hagliga beslut som dr forknippade med en mer eller mindre tillfélligt sjun-
kande verksamhetsvolym, vilket gor att priset pd demokratin kring produk-
tionen blir hogt. Genom att handla upp driften pa entreprenad kdps denna
tjénst frn externa aktorer med béttre forutsittningar att genomfora nddvin-
diga prioriteringar. Pa langre sikt &r ambitionen (vilket politikerna ansett att
kommunen tjénar pd) att tona ned inslaget av produktion i kommunal regi
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och istillet specialisera kommunens uppgifter kring en kvalificerad bestill-
are. Genom att fokusera insatserna pa en funktion ges forutsittningar att bli
riktigt bra. Funktioner kring dgande och rollen som huvudman kan ddrmed
koncentreras kring bestéllarfunktionen som dérefter kan kdpa nddvindig
produktionskapacitet pa en konkurrensutsatt marknad. Samtidigt kan utfor-
aren fokusera kring produktionen och den kompetens som kravs for att effekt-
ivtdriva anldggningarna (t.ex. processkunnande inom va).

Kommunens bestillare anser att bdda entreprenaderna fungerar tillfreds-
stillande. Att verksamheten dr kostnadsfokuserad ar emellertid tydligt.
Entreprendrerna upplevs l6pande leverera nistan ’i underkant’, vilket anses
forstaeligt da deras anbud uppenbart var hart pressade prisméssigt. En viktig
bestéllaruppgift blir da att ta ett aktivt ansvar for uppf6ljning av utveckling-
en inom vitala delar av anldggningarna. Erfarenheterna hittills &r att bestéll-
arna primirt arbetar med att kontrollera att basdtagandet, d.v.s. den 16pande
driften, efterlevs. Innovationer och utvecklande forbéttringar har endast givits
begrinsat utrymme.

6.3.2 Ekonomiska effekter

Forstaupphandlingen

I samband med att kommunen hade att ta stéllning till att utnyttja sin option
till forlangning av avtalet initierades en utvérdering av entreprenaden. Det
ekonomiska utfallet innebar en kostnadsminskning som dock var mindre 4n
forvéntat. De faktiska kostnaderna for entreprenaden jimfordes med fort-
satt drift (teoretiskt konstruerad) i egen regi. I kalkylen framgar att de fak-
tiska kostnaderna for drift av de tekniska verksamheterna minskat med 1,2
miljoner kr arligen (frén 11,2 miljoner till 9,9) vilket motsvarar en minsk-
ning om ca 10%. De smérre volymokningar som skett under perioden har
Ragn-Sells tvingats hantera inom ramen for det 6verenskomna arvordet.
Virt att notera ar emellertid att den hér typen av berdkningar bygger pa ett
stort antal antaganden som paverkar resultatet, t.ex. hantering av pensions-
skulder och att kommunen har bytt kontoplan. I utvérderingen poéngteras
att den presenterade besparingen utgor en forsiktig skattning av utfallet. For
Ragn-Sells innebar avtalet mattliga forluster under forsta halvan av kon-
traktstiden medan forutséttningarna att gora vinst forbéttrades under andra
halvan.
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Nir upphandlingsprocessen initierades var den tekniska forsérjningen®’ i
kommunen ett ansvar under gatundmnden. Operativt ansvarade Gatukontor-
et som huvudman med utforarresurser i egen regi och den sammanlagda
personalstyrkan uppgick till ungefar 40 personer. I kontraktet med Ragn-
Sells stipulerades att foretaget skulle erbjuda alla kommunens teknikan-
stéllda (utforarsidan) jobb, dock utan langsiktiga garantier. Av 23 kommun-
anstéllda valde sammanlagt 19 personer att sdga upp sig fran kommunen
och arbeta for Ragn-Sells istéllet. Strax efter Gvertagandet startade foretaget
en utvirdering av verksamheten och dess organisation. Resultatet visade en
overtalighet for befintliga uppgifter och uppsédgningar skedde i februari
1992. Ifran foretaget erkindes att man varit selektiv vad géller personalen.
De som klarade ett kat arbetstempo har uppmuntrats medan de 6vriga har
sagt upp sig/sagts upp utan nagot storre rabalder. Inom ett ar efter Gver-
tagandet utforde Ragn-Sells ddrmed sitt d&tagande med 13 anstéllda, nistan
hilften av den arbetsstyrka som kommunen tidigare hade avsatt for mot-
svarande uppgifter.

Andra upphandlingen

Den andra upphandlingen resulterade i tva separata kontrakt. Va-verksam-
heten uppdrogs at Ragn-Sells medan PEAB fick ansvar for parkverksam-
heten. I bida fallen med en kontraktstid pa fem ar utan option. Notabelt var
att kommunen i forfragningsunderlaget denna gang krivde att entreprenor-
en redovisade anbudet for parkverksamheten i tva kostnadsposter, en for all-
méin platsmark och en for kommunal tomtmark. Skélet till att ha dessa bada
kostnader separerade var att de inom kommunen debiterades olika kom-
munala forvaltningar. I efterhand konstaterades att det inte fick nagra prak-
tiska konsekvenser i upphandlingen. Den totala kontraktssumman for de
bada avtalen slutade pa 7,7 miljoner kr i arligt arvode. Detta kan jamforas
med den tidigare nivén pa 9,9 miljoner. Avtalet innebar siledes en kostnads-
siankning med 2,2 miljoner kr arligen i forhéllande till det avtal kommunen
tidigare hade med Ragn-Sells som totalentreprenér.* I kontraktet uttalades
att kvaliteten skulle hallas oforandrad varfor kostnaderna teoretiskt ar jam-
forbara. En skattning av det ekonomiska utfallet indikerar ddrmed att entre-
prenadarvodet sjonk med i storleksordningen 20% i samband med andra
upphandlingen.

47 Exklusive vighéllningen dir ansvaret 14 pa en vigforening.
48 Bada siffrorna ar omriknade till 1993 &rs priser for att mdjliggdra jaimforelser.
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6.3.3 Icke-kvantifierade effekter

Precis som i Vaxholm framfordes forhoppningar fran politiskt hall om att
entreprenaden skulle resultera i forbéttringar, bade vad géller kostnads-
nivan och kvaliteten inom den tekniska forsorjningen. Kontraktet stipulerade
aven hér att entreprendren forvéntades leverera "minst samma produkt och
kvalitet som tidigare’. I samband med att kommunen efter forsta kontraktet
skulle ta stéllning till att eventuellt utnyttja optionen till férléngning initie-
rades en utvirdering som genomfordes av en extern konsult. Utvérderingen
visade bade positiva och negativa erfarenheter.

Det har fungerat men ...

Allmint konstaterades att ett vl fungerande samarbete i god anda hade eta-
blerats och forekommande skiljaktigheter har klarats upp utan storre pro-
blem. Entreprendren beddmdes generellt ha uppfyllt kraven pa teknisk kva-
litet som serviceniva och allmén prestanda. Parterna hade formellt traffats
ungefir tio gdnger arligen for att mer noggrant planera och styra inriktningen
pa entreprenaden. Dessa s.k. "byggmoten” dokumenterades genom proto-
koll som parterna forde varannan ging. Dirutdver hade det ocksa 16pande
forekommit kontakter mellan bestéllare och entreprendr om enskilda detaljer.
Dock noterades vissa anmérkningar, framfor allt vad géllde parker och all-
min tomtmark. Den allménna skdtseln av grasytor och rabatter hade varierat
i kvalitet. Grasklippningen utfordes med battre maskinell utrustning én tidi-
gare men den s.k. finishen var simre (klippning runt trdd, kanter m.m.).
Ogrisbekdmpningen hade i vissa fall utforts for séllan eller for lite i plante-
ringar, i grus-, sand-, eller hardgjorda ytor. Inom sn6- och halkbek&dmpning
noterades ett antal anmérkningar. Under helger hade halkbekdmpningen
brustit inom kénsliga omraden for skolor och dldreboenden. I anslutning till
skolor hade maskinell sndskottning under dagtid férekommit trots att detta
skulle vara avslutat senast kl. 07.30. Entreprenéren hade planerat arbetet for
att fa ett rationellt utforande men inte tillrdckligt beaktat betydelsen av vari-
ationer i behov och prioritet, som t.ex. att skolgardar MASTE vara snordjda
innan barnen kommer.

Av foretriddare for andra forvaltningar som t.ex. skolor och daghem fram-
kom att de haft bristande kdnnedom om entreprenaden och dess innehall.
Trots att kommunen genomfort ett antal informationstréffar efterlystes
ytterligare information om vilka aktiviteter som ingick i entreprenaden.
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Aktiviteter som ndmndes var sndskottning (maskinell vs. manuell), ansvar
for skyltar och sopning samt bevattning av allmin tomtmark. Samtliga aktiv-
iteter ingick i Ragn-Sells ansvar enligt gillande kontrakt. Inom tomtmarks-
skotseln efterlystes att entreprendren gjorde upp program for sina aktiviteter
sé att brukarna vet ndr nagon ir pa plats. Att patala brister och féormedla
onskemal har upplevts som svart om man inte vet nir entreprendrens repre-
sentanter dr pa platsen. Sammanfattningsvis konstaterades att 4ven om det
funnits brister i informationsgivningen och ett antal detaljanmérkningar,
noterades inte nagon storre skillnad i forhéllande till nér verksamheten
drevs i kommunal regi. I de fall forvaltningar framfort sina behov upplever
de sig ha fatt en snabb och rimlig service.

Ett fungerande regibyte inom va

Inom va-verksamheten innebar regibytet inga dramatiska fordndringar.
Skiftet skedde forhallandevis smartfritt och inga stdrningar till f61jd av for-
andringen rapporterades. Detta berodde framfor allt pé att Ragn-Sells 6ver-
tog kommunens tidigare personal som hade en god kénnedom om lokala
anldggningar och deras status. Kontraktet resulterade emellertid i skillnader
i arbetsformer. Genom att personalen bytte arbetsgivare bytte de dven fack-
ligt avtal vilket ldttade pa kraven. Ett exempel ar olika typer av rutininspek-
tioner, t.ex. av pumpstationer, som enligt kommunals krav alltid skulle ske i
par. Inom ramen for ett annat fack fanns inte detta generella krav utan enbart
i de specialreglerade fall d& dubbel bemanning kravs. Darmed kunde fore-
taget minska personalbehovet.

Trots den personella kontinuiteten noterades fragan kring anldggningarnas
bevarande som problematisk. Framfor allt har det ratt en oklar gransdrag-
ning mellan & ena sidan drift och 16pande underhéll och periodiskt underhall
4 den andra. Detta resulterade i diverse diskussioner mellan bestéllare och
entreprendr kring kontrakterade skyldigheter och tillkommande arbeten.
Béda parter framforde behov av att tydligare och mer konsekvent definiera
vad som ingér respektive inte ingar i basatagandet. Praktiskt har dessa
meningsskiljaktigheter vanligen 16sts genom att kommunen har stétt for
materialkostnaderna och entreprendren for arbetet.” Slutsatsen som kan dras

49 Detta dr ett vanligt sitt att hantera de tveksamheter som uppstar och erfarenheter fran
andra entreprenader inom sektorn talar ocksé om denna delning av kostnaderna som
en rimlig 16sning.
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av detta dr att entreprenadens olika delar i allt vésentligt fungerat operativt
och att den tekniska forsorjningen har skett pa en acceptabel niva.

Det krdvs att bestdllaren dr aktiv

Forutom gatuchefen har kommunen en ansvarig person med fackkompe-
tens for respektive verksamhet, park och va. Denne person ansvarar for att
respektive entreprenad styrs sa att innehéll och utformning i produkten i
mdjligaste man motsvarar kommunens krav och behov. I det forsta kon-
traktet med Ragn-Sells genomforde kommunens bestéllare vid nagra olika
tillfdllen detaljerade kontroller av parkytornas skotsel och standard. Utfallet
pekade pa att det forekom brister och avvikelser. Detta resulterade i att en-
treprendren avkriavdes ett detaljerat atgérdsprogram for att sékerstélla kva-
liteten pa anldggningarna, nagot som i efterhand visade sig ha fungerat.

Aven senare har det visat sig att kommunens bestillare emellanit behdver
driva pa och styra entreprendrens arbete. Kommunens bestéllare hade funnit
att utvecklade former for kontroll i efterhand utgor basen for att arbeta med
externa leverantdrer. Det dr viktigt att kunna f6lja upp att entreprendrens
ataganden blir tillfredsstéllande utférda. Vidare har dven denna form av
kontroll en processuell roll i dialogen mellan bestéllare och utforare. Genom
olika former av uppf6ljning lér parterna kénna instillning och preferenser
hos varandra, ndgot som anses centralt for att bade fa en smidig vardag och
mojligheter till utveckling. Det dr inte nddvandigt att kommunen alltid kon-
trollerar, men det méste finnas forutsittningar att gora det. Entreprendren
maste kénna att en uppfoljning sker och har betydelse, dels for att sétta
press, dels som input i dialogen om entreprenaden och dess utveckling.
Dirav foljer att samspelet mellan verksamhetsansvarig bestéllare och entre-
prendr anses avgorande for kunskapsoverforing och ett lyckat samarbete. |
sammanhanget dr handlingarna mycket viktiga. Kontrakt och 6vrig doku-
mentation krdver bade precision och handlingsutrymme. Idealet for bada
parter dr om fokus kan riktas mot att méta resultatet av entreprendrens in-
sats utan att i nimnvird detalj reglera utfoérandet. Det méste finnas utrymme
att kunna kontrollera och folja upp utforandet samtidigt som entreprendren
ges mojligheter att ta ansvar och utforma verksamheten pé bista sitt.

De svarigheter som kommunen upplevde i relationen gentemot Ragn-Sells

inom parkverksamheten upprepade sig dven i relationen med nésta entre-
prendr, PEAB. Parkansvarig bestéllare i kommunen noterade i bida fallen
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att arbetsledaren helt saknat erfarenhet frn parkverksamhet. Dédrmed tar
det tid att *formedla en forstaelse for verksamheten och dess serviceroll’. I
takt med pépekanden och fortydliganden har utfoéraren gjort anpassningar
och fatt en forstaelse for den funktion han ansvarar for att leverera. Forst nér
bestéllaren pa detta sitt lyckats formedla sin syn pa parkskdtseln kan entre-
prendren avkrivas ett system for sikerstillande av funktion och kvalitet i
det som ’levereras’.

Att bli en prioriterad kund

Det avtal som foreldg mellan kommun och entreprendr visade sig, framfor
allt i andra upphandlingen, utgdéra ndgon form av mininiva for ataganden.
Entreprendrens kalkyl baserades p4 att de resurser som avsatts till kontrakt-
et dven kunde utnyttjas for att leverera till andra kunder. Kontraktet med
kommunen om drift och underhéll krévde att foretaget etablerade sig med
nagon form av fast basstyrka. For att ge l6nsamhet kriavdes dock att andra
uppdrag successivt erdvrades. For Ragn-Sells innebar det forsta avtalet
mattliga forluster under forsta halvan av kontraktstiden varfor man inom
foretaget var angeldgen om att komplettera basavtalet med ytterligare upp-
drag/intdkter for att inte ha outnyttjad kapacitet. P4 samma sétt sig PEAB
ett kommunalt driftkontrakt som ett sétt att etablera en verksamhet och for-
ankra sig lokalt i kommunen.

For bestéllarna innebar situationen bade for- och nackdelar. Eftersom foretag-
en varit angeldgna att vinna kontraktet hade stora anstrdngningar gjorts for
att pressa priset, vilket naturligtvis var en fordel for den kopande kommunen.
A andra sidan kriivdes motsvarande anstringningar frin entreprendrernas sida
for att fa verksamheten 16nsam. Det géllde att komplettera kontraktet med
ytterligare uppdrag. Darmed upplevde kommunen sig som en mindre priori-
terad kund. I planeringen av resursanviandningen var det mer fordelaktigt for
entreprendren att prioritera extraintdkter dn att dgna sig at det sdkra basédtag-
andet. Kommunens bestillare betraktade det som i grunden positivt att entre-
prendrerna hade ytterligare engagemang da det sags som en mojlighet att
lata entreprendren véxa och utveckla nya metoder. Samtidigt innebar det en
risk nér det egna kontraktet minskar i betydelse och entreprendren frestas att
prioritera andra kunder. Detta faktum stéllde krav pa mycket aktiva bestélla-
re som fick arbeta aktivt med att tillse att entreprendrerna verkligen uppfyll-
de sina ataganden. Pa kort sikt blir det ddrmed bestéllarens uppgift att stin-
digt ligga pa och se till att saker blir gjorda i tid och pa rétt sétt.
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Motsvarande problematik fast omvént métte parkbestillarna inom kon-
traktet med PEAB. Foretaget hade sin huvudsakliga verksamhet i Danderyd
och parkkontraktet i Vallentuna omfattade endast en mindre del. Prisméss-
igt var parkkontraktet mycket hart pressat och foretaget hade hoppats pa
kompletterade uppgifter och expansionsmojligheter. Parkkontraktet i Vallen-
tuna visade sig emellertid vara dimensioneringsmaéssigt besvarligt. Tilldggs-
marknaden i Vallentuna var liten samtidigt som kombinationsmojligheterna
med foretagets anldggningsarbeten var begransade. Basvolymen om tre till
fyra personer (att jamfora med de sex personer som Ragn-Sells sade upp nér
man forlorade entreprenaden) var for liten for att klara extrajobb. Ytterligare
ataganden kravde dirfor att extra resurser transporterades dit, vilket genast
paverkade 16nsamheten. Dessutom fanns en motvilja i organisationen mot att
arbeta utanfor den egna kommunen. Parkverksamhetens objekt framstar
som sma och marginella i jimforelse med husbyggnationen varfor detta inte
ar s lockande. Déarmed var mdjligheten till 16nsambhet liten och prioriteten
mycket 14g.** Kommunen kunde visserligen kdpa dessa tjinster frén ndgon
annan entreprendr men av praktiska skil (t.ex. for att reducera arbets-
mingden for bestdllarna) vore det en fordel att kunna anlita den entreprenor
som redan befinner sig pé plats. For bestillarna innebar detta en konflikt-
fylld situation da det i manga fall krdvdes att de aktivt agerade och stillde
krav for att entreprendren skulle leva upp till sina ataganden. Samtidigt var
det svart att gora tillaggsbestéllningar eftersom entreprenéren uppfattades
som ointresserad.

Ett exempel pd implementering av ny teknik

Har det dé skett nagra grundliggande forédndringar vad géller arbetsorgani-
sation och tekniktillimpning som en f6ljd av att externa entreprendrer
anlitas? Kommunens bestéllare svarade generellt nej pd den frdgan. Nar
Ragn-Sells 6vertog verksamheten i forsta kontraktet 6vertog de 4ven kom-
munens personal och ddrmed &dven séttet att organisera sig. Entreprenor-
ernas maskiner och tekniska utrustning var modernare dn de som kommunen
tidigare anvinde. Det fanns emellertid ett undantag inom va-verksamhet-
en dir Ragn-Sells forhallandevis omgaende installerade ett datorbaserat

50 En lekplats anvindes som exempel. En mindre anldggning for 50 000 kr ér en for liten
volym for att det ska 16na sig att transportera personal och utrustning. Att anvinda den
befintliga styrkan later sig inte heller géras, da denna &r fullt upptagen med basatagan-
det.
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system for driftovervakning. Initialt gav det framfor allt effekter i form av
battre information men sa smaningom genomfordes dven fordndringar som
paverkade arbetets upplaggning och organisation. Systemet producerade en
mingd information som &ven bestéllarna gavs tillgang till. Inte séllan &r
denna typ av snabb och adekvat information vardefull for kommunen i sam-
band med olika typer av projekterings- eller anldggningsarbeten, &ven inom
andra verksambheter &n va. Fran bestillarsidan ansags det tveksamt om gatu-
kontoret hade beviljats medel for att installera detta system. Det var trots
allt frdga om en stdrre investering som inte pd forhand var entydigt [onsam
och investeringsmaéssigt var den tidigare kommunala organisationen forsik-
tigare. Att infora ny teknik var trgare i den kommunala kontexten. Dels var
det ofta svart att fa anslag beviljade, dels eller som en konsekvens dérav,
saknades vana och erfarenhet av att implementera ny teknik.

6.4 SKAFAB — hushallsavfall i Stockholm stad

6.4.1 Tradition av entreprendrer och egen regi

SKAFAB (Stockholms kommuns avfallsférddling AB) bildades 1976 av
och med Stockholms stad som enda dgare. Ambitionen var att i bolagsform
ta ett samlat ansvar for stadens avfallshantering och samtidigt operativt
kunna erbjuda en god avfallsforsorjning. Kommunen utdvar ocksé sina lag-
stadgade uppgifter som huvudman genom bolaget. SKAFAB svarar som
sammanhallande enhet inom kommunen for alla de olika typer av avfall
som ska hanteras.” Fore inforandet av det kommunala monopolet pé hus-
héllsavfall 1972 hade staden en verksamhet i egen regi. Denna drevs i for-
valtningsform som en del inom gatukontoret och kompletterades med en-
skilda privata foretag. Nér monopolet inférdes gjorde bolaget en geografisk
indelning i olika distrikt som fordelades pa olika aktorer som erhéll total-
ansvar inom omréadet. For egen regi beholl SKAFAB tvd omrédden med skilda
karakteristika for att generera erfarenheter till bestillaren. Over tiden har
det forekommit variation i sammansittningen. De geografiska omridena

51'Verksamheten omfattade ungefér ett hundratal anstillda fram t.o.m. den organisations-
fordndring som skedde 1999.
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har varierat pa samma sétt som entreprendrskarans sammanséttning, bero-
ende pé diverse foretagsomstruktureringar och upphandlingsutfall.

Att dela verksamheten mellan egen regi och externa entreprendrer har varit
en vigledande princip inom foretaget sedan starten. En mix av interna och
externa utforare har ansetts vara en viktig del for att stimulera foretagets
langsiktiga utveckling. Denna princip har dessutom drivits forhallandevis
langt nér externa leverantorer anvénds som ett kapacitetsméssigt komple-
ment till den egna kapaciteten, d.v.s. de utgdr renodlade substitut. Foretaget
anvénder saledes externa konkurrerande resurser till de interna. Genom fore-
komsten av bade intern och extern produktionskapacitet dr féorhoppningen
att stimulera till utvecklingsinsatser. Sett tillbaka i historien har det alltid
ansetts centralt att verksamheten baserats pé en blandning av de tva. Nér det
géller avfall fran hushallen innebar detta i grova drag tva olika typer, s.k.
hushallsavfall och s.k. grovsopor. Bdda omfattas av det kommunala insam-
lingsmonopolet. Hushallsavfall &r traditionellt avfall fran hushéllen som
placeras i sopnedkasten eller motsvarande system. Grovsopor ér en vardag-
lig bendmning pa vad som egentligen ar skrymmande hushallsavfall, d.v.s.
tillhdr transportmonopolet men inte kan hanteras i vanliga sopséckar. Stora
emballage, kylskap, soffor eller begagnade cyklar far inte plats utan utgor
grovsopor for vilka kunden méste bestélla separat himtning.

Avfallsanliggningar och grovavfall

Allt hushéllsavfall i Stockholm transporteras till Hogdalens forbréannings-
anldggning (4gs av Stockholm Energi) for behandling. Anldggningen &r
dédrmed navet i hanteringen d& den har kapacitet for hela Stockholms vo-
lym.*? Grovsoporna kan emellertid inte hanteras p4 samma sitt. D4 forbrin-
ning r uteslutet destineras grovavfallet istéllet till nigon av regionens de-
ponier. Konsekvensen av detta &r att grovavfallet har blivit ett separat flode
med separata kontrakt, sirskilt frdn hushéllsavfallet. Entreprendrer som &r
intresserade av att agera kring grovavfall maste godkédnnas av kommunen
som huvudman och ansvarig enligt transportmonopolet. For grovavfallet &r
hamtning en affdr mellan entreprenéren och slutkonsumenten. Kunden be-
stdller sjdlv sin hdmtning av entreprendren som svarar for himtning och
fakturering enligt de villkor kommunen avtalat med entreprendrerna. For

52 Dessutom finns enstaka privata anliggningar, dgda av storre renhdllningsbolag, i re-
gionen for deponering av hushélls- och grovavfall.

169



ndrvarande har kommunen 14 leverantdrer for hantering av grovavfall. 1
princip fungerar processen som en auktorisation fran kommunens sida.
Varje entreprendr véljer sjdlv hur det hamtade avfallet ska hanteras, d.v.s.
svarar sjalv for nar och hur sortering ska ske samt huruvida forbrénning, de-
poni eller annan dtervinning valjs.

Transport av hushdllsavfall

For normalt hushallsavfall &r SKAFAB enligt lag kontraktspart gentemot
hushallen. Inhyrda entreprendrer svarar endast for transporttjansten enligt
bestédllarens specifikationer om var avfallet ska hdmtas och vart det ska le-
vereras. Transport av hushallsavfall har varit delat mellan interna och exter-
na utforare sedan det kommunala monopolet infoérdes. Infor upphandlingen
1993 beslutades att inkludera alla geografiska omraden i en samlad upp-
handling. Anbudsinfordran innefattade tio olika geografiska omraden dir
bade egen regi och externa entreprendrer deltog. Noteras bor att reglerna
kring LOU inte géllde vid denna tidpunkt utan det stod bestdllaren fritt att
agera inom dé gillande upphandlingslagstiftning. Utifran inlimnade anbud
initierades detaljforhandlingar med anbudsldmnarna. Resultatet blev att
SKAFAB uppdrog at egen regi att ansvara for tvd omraden medan resteran-
de atta uppdrogs at tre olika privata entreprenorer. Darmed kom externa le-
verantorer att svara for 87% av verksamheten medan den egna organisa-
tionen svarade for resterande 13% enligt fordelningen i tabell 6.1:%

Tabell 6.1 Volymfordelning forsta upphandlingen

Ragn-Sells 38% Visterort och sdderort

Sellbergs 42% Storre delen av innerstaden

Sophémtarna i Storstockholm. 7% Kungsholmen & Essingedarna
87% av den totala volymen

SKAFAB 13%

Totalt 100%

Avtal tecknades pé tre ar fran och med 1 januari 1994, med respektive entre-
prendr som arbetade mot en fast erséttning per geografiskt omréde under to-
talt ansvar. Sammanlagt uppgick arvodena till de externa entreprendrerna

53 Volymen beriiknad pa det ackordssystem (prestationspoing) som giller for personalen.
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till ungefar 120 miljoner kr drligen. Detta representerade en kostnadsreduk-
tion i storleksordningen 20%, d.v.s. bestéllarna var mycket ndjda med det
ekonomiska utfallet. Ddremot oroade marknadssituationen da alla mindre
entreprendrer utom en slogs ut till forman for de rikstdckande dominerande
foretagen som vann sju kontrakt tillsammans.

Ennyupphandling

Infor 1996 var alla befintliga kontrakt pa vig att 16pa ut samtidigt. Bolaget
stod dérfor infor en ny upphandling™, omfattande all transport av hushalls-
avfall, vars kontrakt skulle trdda 1 kraft under 1997. Antalet omraden och
deras utformning har varierat 6ver tiden i takt med den interna organisation-
ens situation och fordndrad bebyggelse. Det dr ett resultat av en uttalad am-
bition hos bestéllaren som infor varje upphandling sdker variera geografisk
indelning och kontraktstidernas langd. Etablerade strukturer och uppdel-
ningar far inte véxa fast utan det anses fordelaktigt med en ny bedomning
vid varje upphandling. P4 detta sitt stravar bolaget efter att motverka mark-
nadsuppdelningar och stimulera till 6kad konkurrens. Darfor har bestillarna
aktivt laborerat med de geografiska distriktens utformning i takt med ut-
vecklingen.

Detta var forsta gangen som bolaget gjorde en upphandling i full skala i en-
lighet med de nya reglerna i LOU. Osékerheten kring regelverkets tillimp-
ning bedomdes kréava extra forsiktighet. Bestéllaren ville inte riskera att bli
intvingad i en utfallssituation som ansags ofordelaktig. Fran upphandlingen
undantogs darfoér en volym for egen regi. Denna utdkades dessutom med
den del av Djurgérden som faller inom ramen for kungliga slottets forvalt-
ning. Detta omrade innebar speciellt krdvande forutsattningar vilka den ti-
digare entreprendren (Sellbergs) inte ansetts svara mot fullt ut. Genom att
Overta denna del i egen regi 6kade mojligheterna att paverka verksamhetens
kvalitet och inriktning. P4 samma sétt som tidigare valdes att definiera om
de geografiska entreprenadomradena for att inte motsvara tidigare strukturer.
Entreprendrerna skulle inte pd férhand vara bekanta med de omrdden som
fanns i upphandlingen for att stimulera till en 6kad dynamik och konkurr-
ens. Denna ging beddmdes atta kontraktsomraden ldmpliga for att skapa

54 Upphandlingen omfattade tre delentreprenader av vilka endast den forsta, hushéllsav-
fall med manuell hantering i sick eller kirra, behandlas hir. Ovriga tva innehéller dels
hémtning med container, dels himtning med mobilt sopsugfordon.
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konkurrens. Storleken pé dessa varierade frén i storleksordningen ca 5-6
trakter” (tvd man plus bil) per omréade till ungefir 13 stycken. Upphandlingen
kom saledes att omfatta atta olika kontrakt med start 1 januari 1997 for att
gélla under fem ar framover.

Anbud kom in fran totalt sju olika foretag och da bestéllarna inte kunde er-
inra sig ytterligare svenska privata avfallsféretag kunde de konstateras att
alla potentiella aktorer deltog. Dock hade inget utlindskt foretag lagt anbud.
Emellanat har det dven forekommit att nigot lokalt dkeri deltagit eller
grannkommunernas utférarorganisation (Sodertorns renhallningsverk) an-
mélt intresse. I denna upphandling hade de emellertid valt att avsta. Re-
sultatet blev att transport av hushallsavfall kom att omfattas av fem entre-
prendrer istéllet for tre. Ingen aktdr blev dominerande utan volymen var
forhallandevis jamt fordelad. Baserat pa kontraktssumman blev fordelningen
enligt tabell 6.2 (inklusive SKAFAB).

Tabell 6.2 Volymfordelning andra upphandlingen

Sellbergs 23% (2 omraden) (42%)
Ragn-Sells 8% (1 omrade) (38%)
Sophdmtarna i S.stockholm 18% (2 omraden) (7%)
Tommy Hellstén AB 18% (2 omraden)

L.Lo6fAB 18% (1 omrade)

SKAFAB 15% (2 omraden) (13%)
Totalt 100%

De béda stora foretagen (Ragn-Sells och Sellbergs) tappade andelar. Sell-
bergs beholl ett omrade, tappade tvd men lyckades ta ett fran Ragn-Sells
som endast hade ett omrdde kvar. Sophdmtarna i Storstockholm behdoll sitt
omrade och kunde dessutom utdoka med ytterligare ett omrade. Liselotte
Loof AB var ett nytt foretag som genom kontraktet lyckades etablera sig
som en entreprendr inom kommunen. Tva omraden gick till en mindre en-
treprendr (Tommy Hellstén Renhdllning och Atervinning AB) som lyckats
overvintra en kontraktsomgang ’ute i kylan’. Efter att tidigare haft kontrakt
forlorades hela volymen i forra upphandlingen. Totalt innebar detta resultat

55 Arbetsuppgifter motsvarande en sopbil bemannad med tva personer.
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att 70% av volymen hushéllsavfall frdn och med arsskiftet fick en ny entre-
prendr for transportfunktionen.

Ett langsiktigt strategiskt 6vervdgande inom SKAFAB har varit att alltid
behalla utférarvolym i intern regi. Dérfor undanholls tvd omraden helt av
forsiktighetsskél. Avsikten var att tillforsékra sig denna volym internt for att
sakerstilla den egna produktionsorganisationen. De affarsmissiga villkoren
(utforarenhetens ersittning) faststilldes med de externa avtalen som rikt-
mirke. Vilka virden ar det bestillarna forsoker varda genom att inte utsétta
den egna utforarenheten for risken att forlora? Primért anges tva skal. Att ha
tillgéng till en utférarorganisation bidrar till att bibehdlla erfarenheter och
kompetensutveckling inom den egna organisationen. Detta &r sérskilt vik-
tigt infor och i samband med upphandlingar. Nér underlag ska utarbetas och
anbud utvirderas ar det véardefullt att ha tillgang till praktisk utforarerfaren-
het. En fullstindig externalisering riskerar att leda till att bestéllarna tappar
kénslan, dels for verksamhetens villkor, dels for vad som &r en rimlig kost-
nadsnivd. Den egna regin utgor ett informationsmassigt riktmérke som be-
stdllarna kan anvénda i relationerna med externa utforare.

En andra orsak &r att det inom SKAFAB anses vérdefullt att bedriva utveck-
lingsverksamhet. For att detta ska vara mdjligt krdvs en kritisk massa av per-
soner och aktiviteter. Att enbart forlita sig pa den utvecklingskraft som mark-
nadens aktorer erbjuder uppfattas som vil riskabelt. Visserligen bedriver de
stora privata entreprendrerna eget utvecklingsarbete. Detta kommer SKAFAB
och konsumenterna tillgodo nér de svarar for verksamheten. Risken finns
emellertid att inte alla foretagen &r intresserade av, eller har mojlighet, att
driva utvecklingsarbete. Dessutom finns risk att utvecklingsomraden som
SKAFAB anser vara prioriterade ligger lagt pa andra aktdrers prioriterings-
lista. Inom bolaget &r ambitionen att ha mdjlighet att i viss man sjdlv kunna
agera som “spjutspets” inom viktiga omraden. Ett exempel dr ndr man som
forsta aktor i regionen borjade anvinda frontlastarfordon, ndgot som numera
ar standard hos savil privata foretag som kommuner. For att dra maximal
fordel av den interna produktionsorganisationen ansvarar denna for tva geo-
grafiska distrikt med olika karakteristik. Det forsta &r ett innerstadsomrade
med de speciella typer av fastigheter och problem som finns dér, d.v.s. hog
andel dldre fastigheter samt sma ytor bade inom och mellan husen. Det andra
ar ett forortsomrade med hog andel fristaende villor med storre avstand mell-
an de enskilda kunderna. P4 detta sitt breddas basen av erfarenheter som kan
aterforas till bestéillaren, ndgot som ansetts mycket centralt.
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En lyckad upphandling?

Prismissigt anser bestéillarna att upphandlingen var mycket lyckad da en-
treprenadkostnaderna generellt minskar. Detta var dessutom andra gangen
pa 1990-talet som en konkurrensutsatt upphandling resulterade i reducerade
totala kostnader. Inte heller har det tummats pa kvaliteten. Kraven pa t.ex.
serviceniva har héllits ofordndrade samtidigt som de skérpts inom andra
omraden som t.ex. miljé. Speciella villkor vad géller miljdanpassning av
t.ex. brinslen och hydraloljor r nu inkluderade. Bestéllarna har dock sett
orosmoln angdende de nya och mindre entreprendrerna. Praktiskt har det
fungerat, d.v.s. soporna har transporterats enligt dverenskomna villkor.
Déaremot har det hittills varit mer tveksamt inom miljohansyn och kvalitets-
sdkring dér entreprendrerna enligt bestéllarna ’slirat lite’. Uttryckliga krav
som stélls ror personalens utbildning och deras klddsel samt fordonens kon-
dition vad géller miljovinliga branslen och t.ex. pressvatten fran fordonens
lastutrymme. Historiskt har det primért varit priset som styrt vid val av leve-
rantor. Eftersom det dr svart att viga samman olika faktorer (t.ex. miljo-
kompetens) har priset erhéllit for stor betydelse. Successivt striavar bestill-
arna efter att fora in ytterligare faktorer i upphandlingarna. Dessvérre har
dessa inte fatt ndgon avgérande kommersiell betydelse da valet av entrepre-
ndrer huvudsakligen styrts av priset. Att bredda kriterierna i upphandlingen
har ddrmed inte heller givit ndgon péverkan pa den konkurrenssituation
som réder pd marknaden.

Under 1999 dndrades filosofin

Efter de tva senaste upphandlingarna har bolagets egen utférarenhet tving-
ats ta ’rejéla tag” for att anpassa kostnadsnivén. Villkoren for egen regi har
styrts av de externa entreprenadavtalen. Dessa villkor har dédremot aldrig
betraktats som nagot avtal utan snarare som nagon form av budget som 16p-
ande kan vara dppen for forhandling beroende pa vad som ska utféras. Aven
om kostnadsnivan givits utrymme har det ansetts som en styrka att ha till-
géng till en intern utforarorganisation. I samband med inforandet av produ-
centansvaret gjordes darfor en omfattande satsning for att 6ka konkurrens-
kraften relativt andra aktorer. I de foljande upphandlingarna lyckades bolaget
vinna flera kontrakt at de s.k. materialbolagen avseende transport inom
atervinningssystemen vilket togs som en indikation pa konkurrenskraft. I
samband med det senaste valet skiftade fullméktige i Stockholm majoritet
och det blev ett borgerligt styre. Ett tydligt budskap pé central politisk niva i
kommunen har gillt avyttring av kommunala produktionsresurser, framfor
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allti de kommunala bolagen. Fran politiskt hll initierades darfor en forénd-
ring dir hela SKAFABs utforarenhet fran och med augusti 1999 placerades
i ett separat dotterbolag for forséljning till privata intressenter. Fran och
med 1 januari 2000 héller bolaget pa att avvecklas for att istéllet inrétta en
bestéllarfunktion i forvaltningsform under en renhallningsndmnd.

6.4.2 Ekonomiska effekter

Forstaupphandlingen 1993

Infor upphandlingen 1993 hade inte alla 16pande avtal ingétts vid samma
tillfille. Via tilldggsavtal och forlingningar hade emellertid bestéllarna
tidsméssigt samordnat s att alla forfoll vid slutet av 1993. I upphandlingen
av de nya entreprenaderna gjordes ocksa erséttningssystemen om. Syftet
var att skapa tydliga incitament utan att begrénsa entreprendrens handlings-
frihet. Det nya systemet baserades pa att entreprendrerna kontrakterades for
alla transporttjinster inom ett geografiskt omrade till ett fast pris. De avtal
som slots innebar darmed en arlig total entreprenadkostnad kring 125 miljon-
er kr. Att virdera och jamfora detta dr inte enkelt eftersom systemen gjorts
om och de tidigare avtalen var ett ’lappverk’. Jamfors totalsummorna kan
emellertid konstateras att de nya avtalen innebar en kostnadsreduktion i
storlekordningen 20% for entreprenaddelen.

Andra upphandlingen 1996

Utfallet i upphandlingen 1996 innebar dnnu en gang radikalt sénkta entre-
prenadarvoden. De avtal som tecknats med externa utférare innebar en total
kostnadsniva om ungefér 100 miljoner kr arligen vilket innebar en kostnads-
reduktion i storleksordningen 20% for andra géngen i rad. Det finns dock
anledning att tolka denna med forsiktighet. Annu en géng #r det problema-
tiskt att gora mer noggranna jimforande analyser av kostnadsnivan i de for-
utvarande och de nya kontrakten eftersom principerna for arvodering éndrats.
Den tidigare tillimpade principen innebar en viss snedstyrning®® varfor be-
stdllaren istéllet valde arvodering i forhallande till antalet hdmtade kérl m.m.

S6Ett problem med den fasta ersittningen var att entreprendrerna gavs incitament att
klassa avfall fran hushéllen som grovsopor eftersom detta fakturerades kunden sepa-
rat, utan att fasta arvoden fran kommunen paverkades.
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Den angivna summan som utfall baseras pd ett antagande om normalvolym.
Detta dr emellertid ett mycket vanskligt begrepp dé volymerna genomgar
omfattande fordndringar i takt med utvecklingen av producentansvaret.
Trenden av detta dr emellertid att volymerna snarare minskar &n 6kar, d.v.s.
mest sannolikt &r att den antagna summan minskar.

6.4.3 Icke-kvantifierade effekter

Nir bestéllarna inom SKAFAB har summerat erfarenheterna efter de bada
senaste upphandlingsomgangarna &r det framfor allt prisnivan som fokuser-
ats. Nar dven den andra upphandlingsomgéangen resulterade i prissdnkning-
ar pa over 20% vicktes farhdgor. Kommer entreprendrerna verkligen att
klara sina ataganden och hur kommer servicenivan att utvecklas?

Den egna produktionen under hdrd press

Erfarenheterna fran den forsta upphandlingen var att entreprendrerna er-
bjod sig att transportera avfallet till vasentligt 1dgre priser &n tidigare. For
att SKAFABs egen produktionsorganisation skulle kunna matcha dessa
villkor kravdes forbattringar. Ett omfattande arbete med kostnadsrationali-
seringar paborjades och gav sd smaningom resultat. Hart pressad har den
egna utforarorganisationen sa smaningom nirmat sig en kostnadsnivé likt
entreprendrernas. Atgirder som genomforts handlade frimst om att skiirpa
kraven pa organisationen s att rutiner rationaliserades. Dessutom kridver
foretaget idag visentligt mer av sin personal da man har lagt mer pa gubb-
arna’. Samtidigt har personalstyrkan successivt reducerats.

Efter hand har det visat sig att leverantdrerna faktiskt lyckats leva upp till
sina ataganden, bade vad géllde pris och hdmtningsfrekvens. Anméarkningar
forekom och dé frimst angdende hur allminheten uppfattade de utforda
tjdnsterna. Framfor allt géllde klagoméalen att fordonen uppfattades som
smutsiga och ohygieniska. Vidare anmérktes ocksé pd att avfall hamtades
vid udda tidpunkter. Efter pdpekanden frén bestillarna vidtog entreprendr-
erna atgirder for att forhindra en upprepning. Infor andra upphandlingen
forsokte bestéllarna forhindra att den hér typen av problem kunde uppsta.
For att generellt forbéttra branschens rykte skdrptes kraven i forfragnings-
underlaget om faktorer som t.ex. vardad kliddsel hos personalen och rena
och vilvéirdade fordon. Samtliga entreprendrer i upphandlingen accepterade
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kraven utan omsvep varfor bestillarna ansag sig néjda med att ha “fatt upp”
miniminivan. Genom att kraven formaliserats fanns ocksa ett storre hand-
lingsutrymme for bestillaren att aktivt stilla denna typ av krav pé entrepre-
norerna.

Nya kravi avfallshanteringen

Infor den senaste upphandlingen konstaterades att erfarenheterna sé langt
tydligt indikerade att det var prispress som premierats. De handlingar som
utgjort underlag hade tidigare varit utformade sé att priset sattes i fokus och
dédrmed premierats. Det har emellertid visat sig mycket svart att utforma
underlagen sa att mjuka kriterier som kompetens och forméga till utveckling
kunnat premieras. Denna gang sdkte man &ndra pa detta genom att bredda
urvalskriterierna i upphandlingen inom atminstone tva omraden, milj6é och
kvalitetssikring. Miljokravet var flerdimensionellt da det dels innebar krav
pa miljovénliga oljor och drivmedel, dels att foretagets personal hade erfor-
derlig miljokompetens och férméga att agera i relationen med konsument-
erna (t.ex. for att svara pa fragor kring sortering och producentansvar).
Kravet pé att leverantoren skulle kunna uppvisa ett system for kvalitets-
sakring anségs vara en indikator pa att foretaget hade ambitioner att arbeta
med utveckling. Dock behdvde det inte finnas ett system i drift utan bestéll-
arna ndjde sig med att entreprendren kunde visa en plan for inférandet av ett
kvalitetsdkringssystem. Noteras kan ocks4 att bdda dessa krav formulerades
som minivaer. For att kunna vara kvalificerad att leverera méste bada dessa
krav vara uppfyllda.

Inget av de presenterade kriterierna fick ndgon kommersiell betydelse d& de
omedelbart accepterades av alla. Ragn-Sells och Sellbergs hade redan im-
plementerade kvalitetssystem medan de mindre entreprendrerna kunde pre-
sentera acceptabla planer for inforande. Att bredda kriterierna i upphand-
lingen har ddrmed hojt ribban pa acceptabel ldgsta niva pa utférandet.
Diaremot lyckades inte underlag och avtal formuleras sé att utveckling sti-
muleras och t.o.m. premieras genom ett hogre pris. Konstruktionen innebér
att bestéllaren initierar utveckling genom minikrav for entreprendrerna att
leva upp till. M6jligen har entreprendrerna stimulerats att hoja sig ett snapp”
men inte lockas att ta fram nagot i grunden nytt.
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Att stimulera fram en bdttre leverantérsmarknad

Under det senaste decenniet har avfallsbranschen genomgétt en omfattande
koncentration. Ragn-Sells och Sellbergs har skaffat sig en dominerande situa-
tion och dr ensamma pa ménga hall i landet. I storstadsregionerna, framst
kring Stockholm, finns dock fler mindre aktdrer som agerar lokalt. Erfaren-
heten infor den senaste upphandlingen ar emellertid att det varit svart att fa
nagon “riktigt fungerande marknad” att kopa ifran. Tva foretag har dominerat
och det har inte funnits andra aktérer med egentlig kapacitet att konkurrera.
Bestillarna upplever en risk att foretagen far for stora mojligheter att agera
och att bestéllaren ddrmed tappar initiativet och hamnar ’i skuggan’. Darfor
ansédgs den senaste upphandlingen ha givit ett lyckat utfall. Mixen av aktorer
anses har blivit visentligt forbéttrad. Den tidigare strukturen med tre entre-
prendrer, varav tva dominerande, dr nu ersatt. Antalet aktorer har okat sé att
det nu kontinuerligt finns fem externa entreprendrer igdng i verksamheten.
Flera entreprendrer, dir flera av dem ar mindre, ger en mer jamnt férdelad
marknad. Dessutom dr det endast tre av 4tta omrdden som har kvar den
tidigare entreprenoren, d.v.s. i fem omraden har en ny entreprendr tagit vid.
Kapaciteten och den verksamhetsmissiga volymen &r nu ocksa jaimnare
fordelad mellan de olika aktdrerna och ingen aktor har mer dn en femtedel
av volymen (max tvd omréden). Det dr upplagt for att prova nyheter i verk-
samheten. Att den produktionsmaéssiga kapaciteten ar spridd pa fler aktorer
betyder att bestillaren har en mer aktiv och dynamisk marknad att agera pa.

Erfarenheterna ett ar efter att kontrakten trétt ikraft pekar emellertid p4 att
entreprendrsbyte inte dr problemfritt. Dels har det uppstatt en mangd prak-
tiska problem kring 6verforing av information om abonnerande fastigheter.
Dels har de mindre foretagen haft svart att klara en dramatisk volymokning
och samtidigt infora kontraktets stipulerade kvalitetssékringsrutiner. De tv
stora foretagen har redan implementerade system och en administrativ
overbyggnad for hanteringen. De mindre foretagen befinner sig i en etable-
ringsfas. Smaforetagens konkurrensfordel ligger i en liten administrativ
overbyggnad vilket skapar mdjligheter att erbjuda kunderna lagre priser,
vilket samtidigt utgdr deras storsta svaghet. For bestéllarna har detta inne-
burit en komplicerad situation. Samtidigt som de mindre leverantrerna
pressats for att verkligen sta vid sina anbud vore det olyckligt om de for-
svann fran marknaden. Bestéllarnas mardrom &r en atergang till den tidigare
situationen med tvad dominerande foretag. En 6kning frén tre till fem exter-
na entreprendrer har gjort bestéllarfunktionens vardag blivit mer komplex.
Istdllet for tre dr det nu fem kontaktytor som ska underhéllas och koordineras
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pa ett korrekt sétt, ndgot som ytterligare komplicerats av att nagra av foretagen
ar nyetablerade.

Ett lyckat utfall?

Inom SKAFAB konstaterades upphandlingen som lyckad i tva avseenden.
Prisnivéan har kunnat séinkas radikalt utan att tumma pé kvaliteten. Visserligen
har det forekommit vissa initiala besvarligheter och det har kravts storre in-
satser frin bestéllarens sida &n forvantat. Sammantaget har dock &nda stora
forbattringar uppnatts. Inslaget av tdvlan och de mindre entreprendrernas
nyetablering har pressat prisnivén pa ett patagligt sitt. For bestéllaren inne-
bar detta, forutom att sdkerstélla att entreprenaderna fullfoljs, ett allt storre
ansvar foOr att stimulera till (premiera) utveckling och innovationer. Detta ha
r dven inverkat pa den egna regin som blivit mer pressad att effektivisera dn
nagonsin. Dessutom har den miljoméssiga standarden inom stadens avfalls-
hantering skérpts. Specificerade krav pa miljéanpassning av t.ex. brénslen
och hydrauloljor har uppfyllts och &ven om det inte avgjort utgdngen pa na-
gon upphandling har det inneburit en miljomaéssig forbéttring.
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Kaptitel 7

Samverkan inom
kommunalteknisk forsorjning

7.1  Introduktion

I detta kapitel presenteras tre empiriska fall pé interkommunal samverkan.
Karaktéren varierar och framst dr det fordndringsambitionerna som skiljer
sig at da aktorerna i nagra fall enbart arbetar med scenarioteknik for att
virdera samverkanskonceptets potential. Gemensam nidmnare dr dock att
alla tre fallen fokuserar samverkan som idé och metod for vidareutveckling.
Varje beskrivning baseras pa tre delar. Inledningsvis gors en summarisk
beskrivning av aktorer och hiandelseforlopp for att presentera fakta om héin-
delser och kronologi. Darefter foljer tva reflekterande avsnitt kring effekter-
na i respektive process. Forst behandlas ekonomiska konsekvenser och dér-
efter foljer andra, kvalitativt orienterade, observationer for att ge innehall &t
observerade effekter. Tva aspekter finns 1 framstillningens fokus. Den forsta
berdr fordelar och potential som aktorerna identifierat inom &tgérderna.
Vilka erfarenheter har gjorts och vilka ytterligare skymtas? En andra aspekt
beror hur respektive strategi tillimpats, d.v.s. hur aktdrerna valt att agera och
hur processen har drivits. De olika processerna har en mycket varierad ka-
raktdr. Tva av fallen dr verksamhetsméssigt breda d& de omfattar flera verk-
samheter men séttet att arbeta med samverkan skiljer sig dock at mellan de
tva. Det tredje fallet dr ett projekt som bedrevs inom va-sektorn av dess
branschférening VAV.”” Ambitionen var att samla alla kéinda fall med sam-
verkan for att utvérdera de erfarenheter som fanns samt eventuellt ytterligare
potential. Darfor omfattar detta fall flera exempel pa samverkansambitioner.

57 Vatten- och avloppsverksforeningen.
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7.2 TENK —samverkan om teknisk produktion®

7.2.1 Enhistoria fran Smaland

TENK ér en samlade beteckning pa samverkansaktiviteter och ambitioner
som funnits mellan fyra gatukontor i sydostra Sméland sedan borjan av
1990-talet. Namnet TENK &r hédmtat fran de inblandade kommunernas be-
gynnelsebokstdver; Torsds, Emmaboda, Nybro och Kalmar. De fyra kom-
munerna angrénsar till varandra och ligger samlade i en kvadrat om ca fyra
ganger fyra mil med sammanlagt ca 95000 invanare. Kommunerna innefatt-
ar bade stadsmiljoer och glesbygd. Torsas och Emmaboda far betraktas som
sma aktorer i sammanhanget da bade den totala verksamhetsvolymen och de
egna resurserna dr begriansade. Nybro kan klassificeras som en medelstor akt-
or med en tydlig profil av egen regi medan Kalmar &r klart dominerande med
en strdvan att ha en fullsorterad basniva i egen regi. Upprinnelsen till pro-
jektet var mycket ansprékslos i forhallande till proportionerna av den debatt
som skulle f6lja. Projektet dr ett av de senaste drens mest uppmérksammade
utvecklingsprojekt inom det kommunaltekniska verksamhetsomréadet. Fyra
gatuchefer i forhallandevis sma kommuner sokte tillsammans en annorlunda
vég for att utveckla den tekniska forsorjningen. De sdkte pé eget initiativ ett
alternativ till 16sningar som byggde pa entreprenader och privatisering.
Genom att samverka interkommunalt ville de sjidlva forsdka exploatera
eventuella fordelar i storskalighet. Kunde samverkan vara en mojlig strate-
gi for att nd ett bittre utnyttjande av de resurser de faktiskt hade?

7.2.2  Ettprojekti flera faser

Redan tidigare hade det i mindre skala forekommit olika former av samverkan,
béade pa politisk och tjinstemannaniva. Starten for TENK-projektet kan sa-
gas ha skett i mars 1990 nér det forsta motet mellan de fyra gatucheferna
holls. Entusiasmen var tydlig och senare pa varen triffades representanter
fran olika nivder i kommunerna samt foretrddare fér Svenska Kommun-
forbundet. Matet resulterade i ett utvecklingsprojekt som erholl finansiellt
stod av Svenska Kommunforbundet. En projektgrupp bildades bestdende

58 Se Hansson et al. (1994) for en mer omfattande presentation av projektets upprinnelse.
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av de fyra gatucheferna samt en konsult vars roll var att medverka som pro-
cess- och utredningshjilp och i september avholl gruppen sitt forsta offici-
ella mote.

Négra formella utredningsdirektiv formulerades aldrig och i de berdrda
kommunerna fanns inte heller négra politiska beslut om hur utredningen
skulle bedrivas eller inriktas. Formellt hade projektgruppens ett utrednings-
uppdrag att identifiera intressanta omraden att samverka inom samt konse-
kvensbeddma dessa. Daremot rider det, 4n idag, delade meningar om huru-
vida TENK enbart omfattade en utredningsambition eller om ambitionen
dven var att genomfora konkreta identifierade forslag. Klart &r emellertid
att det inte fanns négon tydlig problembild i kommunerna. Visserligen pé-
gick en diskussion om behovet av att omvandla den kommunala sektorn
men det fanns inga pétagliga akuta problem i ndgon av kommunerna som en
samverkan kunde vara 16sningen pa.

Steg I — fran fordndringsarbete till utredning

Vid den forsta triffen samlades den blivande projektgruppen for att diskutera
samarbetsmojligheter och dess effekter. Situation betraktades som inled-
ningen pé ett utvecklingsarbete dar malséttningen var att hitta konkreta
omraden som mer eller mindre omedelbart var ldampliga for gemensamt
agerande. Initialt gavs snabba resultat da det relativt snabbt etablerades en
inkOpssamverkan av va-material. Ddrmed uppenbarades ocksa en tydlig
fordndringsavsikt. I samband med att Kommunforbundet beslot sig for att
finansiera TENK och koppla en sekreterare till projektet fordndrades emell-
ertid den ursprungliga avsikten om ett konkret samutnyttjande av resurser
till att ocksa gora en utredning &t Kommunforbundet.

Steg 2 — fran utredning till bade utredning och fordndringsforsiag

Efter hand som TENK-utredningen pégick identifieras fler [ampliga sam-
verkansomraden. Idén om en mer fullstdndigt integrerad produktionsorga-
nisation borjade véxa fram och fyllas med konkreta forslag pa innehall.
Bland annat borjade man utveckla olika alternativ kring ett gemensamt pro-
duktionsbolag samt studera dess for- och nackdelar. I juni 1991 anordnades
ett stormote med all berord personal fran de fyra kommunerna. Projektgrupp-
ens syfte med métet var dels att informera om TENK-processen, dels att 1ata
personal fran kommunerna tréffa varandra. Den information som gavs pa
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motet tolkades emellertid olika av de nérvarande. Redan pé forhand varie-
rande asikterna om avsikten med TENK och stormoétet blev det forum dar
meningsskiljaktigheterna fick genomslag i storre format. Den mest spridda
uppfattningen var att informationsmétet géllde ett konkret forslag till forand-
ring. Forslaget antogs representera en fusion av de befintliga produktions-
organisationerna till ett regionalt kommunalt utférarbolag. Den utredning
som projektgruppen bedrev &t Kommunforbundet hade dédrmed 6vergatt till
att uppfattas som ett konkret fordndringsarbete i fyra kommuner. En andra
och forsiktigare tolkning av situationen (projektgruppens) var att ledningen
ville informera om hur TENK som utredning framskridit och vilka idéer
som framkommit. Foretriddare for denna tolkning hdvdar att det aldrig var
tal om nagot forandringsforslag utan endast fraga om att presentera den ut-
redningen 4t Kommunférbundet. De tva tolkningarna kan sammanfattas
med att TENK-processen nu hade fatt flera olika ambitioner. TENK var dels
en utredning som gatucheferna utférde 4t Kommunférbundet, dels ett kon-
kret forandringsforslag for personalen i respektive organisation att ta stéll-
ning till.

Steg 3 — dterigen endast en utredning

Under hosten 1991 visade det sig pa flera punkter finnas osékerhet om vad
TENK-processen syftade till att uppné. Projektet forknippades med olika
innehall i respektive kommun, varfor det rddde osidkerhet om vilken malsétt-
ning som gatucheferna skulle arbeta efter. Dessutom hade de olika omfattande
mandat att arbeta utifrdn i sina respektive kommuner. Inom projektgruppen
konstateras slutligen att TENK endast var en utredande forstudie som inne-
bar att varje kommun enskilt hade att fatta beslut om en eventuell férdjupad
fortsittning. Konkret resulterade projektgruppens arbete i en rekommenda-
tion. Denna gick i grova drag ut pa att man skulle fortsétta utreda en fusion,
foretradelsevis 1 bolagsform, med avsikt att utforma ett forslag till princip-
16sning. Under véren 1992 beslutades att avvakta statliga besked om even-
tuella juridiska fordndringar vad géller konkurrenslagstiftning och kommun-
ala bolag. I mars 1993 var det sa dags att ta ett slutligt stéllningstagande till
TENK. Politikerna beslutade att kommunerna endast skulle ga vidare med
enskilda utbyten, d.v.s. samverkan utan att fusionera. Vidare uppdrogs at
gatucheferna att fortsétta sina samverkansdiskussioner och att eventuellt
fortsétta projektet om en mer formaliserad samverkan nér tiden var mogen’.
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Det konkreta utfallet

TENK har emellertid genererat ett antal effekter. Konkret har dessa inneburit
en rad olika samarbetsprojekt, alla baserade pa utbyten mellan oberoende
organisationer. Nigra av dem ndmns nedan:

¢ Torsds och Emmaboda utnyttjar Nybros sopmaskin.
e Emmaboda och Torsas koper gemensamt in viderprognoser.
¢ Gemensamma upphandlingar av va-material.

e Kommunerna har tecknat avtal om att utbyta personal och maskinella
resurser till sjalvkostnadspris, t.ex. arbetar &ven Nybros stenséttare i
Torsas och Kalmar.

o Nybro bistir med lacksdkning i Emmaboda och gor va-kartor at Torsés.

Genom projektet TENK har aktorerna vidare dven fatt en arena att tréffas pé.
Forvaltningscheferna och arbetsledarna tréffas ungefar en gang i halvaret och
diskuterar gemensamma angeldgenheter. Under projektarbetets géng har sé-
ledes aktorerna ocksa skapat ett bredare kontaktnit mellan kommunerna.

Samverkanstrappan

Ett resultat av TENK-projektet blev den s.k. samverkanstrappan (Hansson
etal, 1994) som kom att utgdra en inventerande sammanfattning pa de olika
alternativ som stod till buds. Av TENK-aktdrerna kom trappan dven att ut-
gbra en processvégledning, d.v.s. samverkan formulerades som en stegvis
process dér varje steg innebar successiv fordjupning. I trappan lér parterna
initialt kéinna varandra genom enskilda utbyten for att senare kunna ta steget
till en fusion.

Utbytesidén ! Fusionsidén
1 gemensam utfor-
H arorganisation
i specialisering
1 och uppdelning

gemensam
upphandling
utbyte av resurs-
er och tjénster

idé- och erfaren-
hetsutbyte

Figur 7.1 Samverkanstrappan
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Aven om det fanns olika uppfattningar mellan aktérerna och varierande
intensitet under projektets gang, fanns en tydlig ambition i TENK-kommun-
erna att driva projektet till det sista trappsteget, d.v.s. att genomfora en fu-
sion. Initialt kunde de béada forsta (ofarliga) stegen snabbt realiseras utan
hinder. Dérefter borjade det lanseras motstdnd nér syftet med TENK och
dess former ifragasattes.

Under senare ar

TENK-projektet har satt de smaldndska kommunerna pa kartan i det kom-
munala Sverige. Projektet kom att associeras med en tidig tillimpning av
tva koncept som senare skulle erhalla mycket uppmérksamhet, dels bolagiser-
ing, dels samverkan. Projektet i sig innebar att aktdrerna givits en arena att
traffas och utbyta erfarenheter. Infér mer omfattande fragor med regional
beroring sker fortfarande en koordination mellan t.ex. gatucheferna. Dess-
utom sker en miangd mindre utbyten 16pande dven om de inte omfattar alla
fyra kommunerna. En av de mer patagliga effekterna &r det samverkans-
projekt inom va-verksamheten som senare initierades av driftspersonalen
(se avsnitt 7.3.1). I detta fall 4 samordning ingen ledningsinitierad aktivitet
utan en aktivitet som initierats i den enskilda verksamheten. Notabelt &r
ocksa att den politiska ledningen i de fyra kommunerna har ett forum for
samverkan och samordning i politiska fragor, ndmligen KNET. Denna
grupp fanns redan fére TENK-projektet men fick sitt namn i samband med
projektet.

7.2.3 Ekonomiska effekter

Att bedoma de ekonomiska konsekvenserna av TENK &r en forhallandevis
komplex uppgift. Det &r helt enkelt svért att veta vad som ska jamforas med
vad dd TENK, dels representerades tva olika utvecklingsvégar, dels skifta-
de fokus mellan utredning och férédndringsarbete. De ekonomiska resone-
mangen baseras emellertid uteslutande péd projektgruppens beddmningar
och inte pa konstaterade effekter dé projektet aldrig realiserades. Vilken po-
tential forknippade aktdrerna med TENK? Projektet kom att representera
tva principiellt olika idéer, utbyte och fusion enligt trappan i figur 7.1.
Mindre omfattande utbyten baseras pa att géra gemensamma ink6p och 6m-
sesidiga utbyten av resurser och kapacitet som komplement till de egna org-
anisationerna. Det mer omfattande samverkansalternativet baserades pa att
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utforarorganisationerna fusionerades till ett regionalt utférarbolag. Poten-
tialen 1 en samverkan varierade beroende pa vilket av de bada alternativen
som stod i fokus. I presentationen nedan behandlas de darfor var for sig.

Utbyte — tydlig men begrdnsad ekonomisk potential

Genom att ett utbyte kunde etableras mellan kommunerna forutsag projekt-
gruppen besparingar. Det var framfor allt inom tva grundldggande omraden
som utbyten bedomdes kunna medfora sankta kostnader:

e Oka kapacitetsutnyttjandet, samverka om personal och maskiner mellan
kommunerna istéllet for externa kop.

¢ Okad marknadskraft genom gemensamma inkdp av material och tjénster.

En inventering av behov och resursutnyttjande inom de fyra kommunerna
indikerade en potentiell besparing genom utbyte. Till stor del byggdes
denna upp av fordelar inom inkopsomradet. Samtliga inblandade fick del av
vinsten dven om de stora kommunerna av naturliga skél fick storst andel i
absoluta tal. Berdkningarna indikerar emellertid endast en begrénsad bespar-
ing. Berdknad som andel av total omséittning antyds en besparing omkring
tva miljoner kr vilket motsvarande en potential pa ndgot 6ver en procent.

Fusion — storre men otydliga ekonomiska vinster

I projektgruppen insdg man tidigt att storre ekonomisk potential krdvde en
langre driven samverkan. Bedomningen gjordes att den storsta ekonomiska
potentialen fanns i1 den operativa kiarnverksamheten. I de diskussioner som
fordes cirklade intresset runt fusionering av arbetsavdelningarna for gata,
park och underhéll av va-nétet. I det slutliga forslaget omfattade fusionen
dven projektering och viss annan planeringsverksamhet. Daremot inklude-
rades inte renhéllnings- och avfallshantering eller drift av vatten- och av-
loppsreningsverk (processverksamheten). Tanken var att dessa verksam-
heter kunde inkluderas i ett eventuellt senare steg.

Idén var att skapa ett regionalt utférarbolag som kunde sélja tjénster enskilt
till respektive kommun och samtidigt dra nytta av skalfordelar vid dimen-
sionering och produktionsplanering. Forst pd detta sétt kunde nyttan av dkat
kapacitetsutnyttjande av personal och fordon/maskiner utnyttjas maximalt.
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I en pd detta sétt utvidgad samverkan kunde potentialen i ett utbyte kom-
pletteras med ytterligare samordningsvinster i storleksordningen 600000
kr. Om utforarverksamheten forlades till ett regionalt bolag skulle varje en-
skild kommun agera som bestéllare med mojligheter att d&ven anlita andra
leverantorer. Potentialen i den regionala organisationen skulle darfor synas
i form av en konkurrenseffekt ddr 6kad effektivitet skulle visas vid upp-
handlingar. Berékningskonstruktionen gjorde emellertid att denna konkur-
renseffekt var den i sérklass storsta i bedomningen. I kalkylen berdknades
alltsa effekterna av att driva en verksamhet konkurrensutsatt. Efter att ha tag-
it del av erfarenheter fran Storbritannien bedoms effekten till 10%. Il TENK
blir alltsa besparingspotentialen 10% av den volym som utsétts for konkurr-
ens. Foljande berdkning presenterades:

® Av driftverksamheten skulle 20% initialt konkurrensupphandlas vilket
forvintades medféra en produktivitetsvinst pd totalt drygt 2 Mkr for de
fyra kommunerna.

e For bygg- och anldggningsverksamheten forvintades en gemensam orga-
nisation kunna *vinna anbud’ motsvarande 35 % av totalmarknaden®. En
10% konkurrenseffekt pa denna volym ger en produktivitetsvinst mot-
svarande totalt drygt 2 miljoner kronor.

Begrinsade och otydliga ekonomiska vinster av en fusion

Inom projektets ram presenterades en ungefarlig besparing pa sju miljoner
kronor som en forsiktig skattning av den forvintade ekonomiska potential-
en av en fusion, se tabell 7.1.%

Tabell 7.1 Total besparingspotential i TENK-projektet

Besparing vid utbyte ca 2 miljoner
Mervérde vid fusion ca4,5 miljoner
Summa ca 6,5 miljoner

591 detta fall avser totalmarknaden kommunernas totala behov av anliggningsinveste-
ringar.

60 Siffran 4r hiamtad ur den slutrapport gruppen arbetade fram. I denna presenteras siff-
ran som den uppskattning gruppen gjort av en arlig “rationalisering/besparing” om
kommunerna samverkar genom en gemensam produktionsorganisation.
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Utifran berdkningsgrunden kan konstateras att TENK-projektets potential
ar starkt begrénsad da den totala potentialen berdknades till knappt sju mil-
joner kronor. Mervirdet av en fusion i forhallande till ett utbyte skattades
till knappt 5 miljoner kronor. Av den sammanlagda omséttningen i kommun-
erna motsvarar detta en besparingspotential pa ndgot over tre procent.

7.2.4 Icke-kvantifierade effekter

Oklar vision —var projektet en utredning eller ett fordndringsarbete?

Intentionerna med TENK-projektet och dess innehall varierade mellan olika
tidpunkter utan att det nagon géng under processen var tydligt vad som av-
sags. Projektgruppens medlemmar hade delvis olika uppfattningar om vad
de forsokte astadkomma. Dessutom varierade mélséttningen Over tiden i
takt med att gruppen svarade pa krav fran omgivningen. Beroende pa situa-
tion kunde olika aspekter av projektet betonas och darfor fanns alltid ndgot
som lockade en ahorare. Darmed gick det att uppné enighet och undvika
konflikter. Son en konsekvens av detta varierade uppfattningarna i de olika
organisationerna i mycket hog grad om vad TENK-projektet egentligen re-
presenterade. Initialt var det en styrka eftersom varje individ sjilv kunde
fylla begreppet med 6nskat innehall och ddrmed kunde alla finna argument
som styrkte den egna Overtygelsen. Den vagt definierade visionen blev pa
samma sitt ett hinder i processen nér det blev dags att skrida till handling.
Argument av alla de slag (beroende pa definition av projektet) kunde anfo-
ras mot ett genomforande samtidigt som det inte fanns nagon enad uppfatt-
ning som kunde agera som motvikt och drivkraft. I de fyra organisationerna
varierar sannolikt uppfattningarna &n idag om huruvida ambitionen med
TENK var att genomfora en utredning eller ett omfattande fordndringsarbete.

Vilken potential soktes?

Manga personer uppfattade TENK som borjan pé en (hotande?) foridnd-
ringsprocess i vilken det var viktigt att tidigt bemota argumenten for projek-
tet. I forda diskussioner dgnades potentialen/besparingen, motsvarande ca
sju miljoner kr arligen, utrymme i flera avseenden. Projektgruppens sétt att
estimera potentialen uppmérksammades och ansdgs undermaligt. Dessutom
mobiliserades en mingd motkrafter mot projektet som argumenterade uti-
frén frdgan om det verkligen var vért allt besvér for ndgra fital procents
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besparing? Diarmed véndes den presenterade ekonomiska potentialen till ett
argument emot, snarare dn for, projektet. I flera ssmmanhang under projek-
tets gdng betonade projektgruppen dven en méngd andra fordelar som inte
skulle realiseras i form av besparingar. Sattet pa vilket de beskrevs innebar
dock att de aldrig kom att inga i nagon kalkyl. Istéllet beskrevs fordelarna
kvalitativt d& de inte var omedelbart realiserbara utan handlade om att stirka
de kommunala organisationernas utvecklingsforméga och bli en attraktiv
leverantor. De begrepp som lyftes fram var att TENK skulle ge forbattrade
forutséttningar for kompetens, forstarkt konkurrenskraft och 6kad 1dngsikt-
ig effektivitet.

Fokus pd utforarorganisationen

TENK-projektet som ett fusionerat regionalt utférarbolag byggde pa en idé
dér varje enskild kommun fortsatte som huvudman inom sitt geografiska
omrade. Produktionen skulle sedan kopas fran en regional utforarorganisa-
tion och det var i denna som fordelarna skulle realiseras. Varje kommun ga-
ranterades sitt inflytande och sin frihet men skulle genom det gemensam
produktion kunna sénka sina kostnader genom att offereras ett lagre pris.
Skérskadas resonemanget dr idén ddrmed lika mycket en fradga om kon-
kurrensutsittning som om samverkan. Arrangemanget fokuserade néstan
uteslutande pa att forbattra utférandet och den operativa produktionen, dven
om det i en och annan bisats talades om visst utbyte kring bestillaraktiviteter.
Att samverka kring produktionen var poédngfullt under beaktande av det
komplicerade (omojliga) forlopp som skulle krdvas for att samverka om
dgande och att vara huvudman gemensamt. Genom att forligga samverkans-
aktiviteterna i produktionsledet blev forslaget mindre politiskt kontroversiellt
da varje kommuns demokratiska inflytande kunde behéllas intakt. Daremot
vécktes motkrafter bland personalen som upplevde projektet som ett hot.

Enmdngd smd utbyten

TENK-projektet resulterade i att kommunerna, beroende pé behov, i olika
konstellationer samarbetar kring diverse mindre utbyten. Merparten av dessa
har karaktéren av att en kommun ersitter kop av enskilda resurser fran en
extern leverantdor med kop fran grannkommunen. Mellan kommunerna
finns ddrmed en sdmja om dmsesidigt stod och ett forum for erfarenhetsut-
byten. Emellanat forekommer ocksé en gemensam hallning mot en tredje
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part. Men ndgon integrerad produktion dver ett storre omrade har inte varit
aktuellt.

7.3 Va-samverkan pa sex olika sétt"

I detta avsnitt fokuseras samverkan som princip for att uppna en férdndrad
och mer fordelaktig produktionsstruktur for forsérjning av vatten och av-
lopp. I ett VA-FORSK® projekt har sex olika regioner studerat forutsitt-
ningar och potential i regionalt baserade va-organisationer. Ifrdn universitetets
sida har jag bistatt med att inhdmta erfarenheter fran befintliga exempel pa
samverkan och med visst projektstdd. Va-foretradare fran kommuner i sex
olika regioner har var och en utvecklat lokala koncept for samverkan.
Regioner och kommuner &r valda med utgangspunkt fran att de drivit eller
intresserat sig for potentialen i att samverka. Ambitionen har varit att upp-
skatta eventuell potential i en regionalt baserad produktionsstruktur i kom-
munal regi. Nedan presenteras de sex olika regionerna och det samverkans-
koncept respektive region har valt att utveckla. Dérefter sammanfattas ock-
sa 1 korthet de fordelar och den potential som kunnat identifieras.

7.3.1 Varierande ambitioner och koncept

Malmdhus ldn— tvd grupper

I nuvarande Skéne lén finns sedan 1994 fyra olika grupperingar som pa olika
sdtt startat en process for att soka samverkansmojligheter inom va-forsorj-
ningen. Ambitionen med de regionala grupperna i olika konstellationer var
att undersoka ytterligare mojligheter att genom ett gemensamt agerande
kunna 6ka kvaliteten och sdnka kostnaderna. I detta projekt deltog tva olika
regioner, en frdn sydvistra Skdne® och en fran nordvistra Skéne®. Bada

61 Fér en mer omfattade redogérelse av denna delstudie se Hansson & Mattisson (1995).

62 Vatten- och avloppsverksforeningens forskningsstiftelse.

631 gruppen ingar: Burlév, Lomma, Lund, Malmé, Staffanstorp, Svedala, Trelleborg
och Vellinge.

64 De kommuner som deltar &r: Bjuv, Helsingborg, Héganis, Landskrona, Klippan, As-
torp och Angelholm.
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byggde sina koncept pa en 16s samverkan med ambitionen att identifiera
kvantitativ sdvil som kvalitativ potential.

Kvalitativt konstaterades att samutnyttjade resurser fyller tva viktiga funk-
tioner. Dels innebér det mdjligheter att sdnka kostnader, dels &r det ett sétt
att koordinera insatser i flera kommuner. Genom att samutnyttja olika form-
er av spetskompetens kan dessutom insatserna i flera kommuner samordnas
for att minska risken for suboptimeringar. Ett konkret resultat som snabbt
uppnaddes var t.ex. en gemensam miljopolicy for utslépp fran industri.
Vidare har bland annat gemensamma utbildningsinsatser och erfarenhets-
utbyte identifierats som intressanta omraden att arbeta vidare med. Kvanti-
tativt visade en jamforelse av inkOpspriser att det var stora prisskillnader
mellan kommunerna, bdde vad géller féllningskemikalier och annat va-
material. Inom kemikaliesidan forefaller en generell séinkning med 4% mgj-
lig att nd genom gemensamma inkdp. Vad géller annat material rddde mycket
stora prisskillnader (ndstan faktor 3 for vissa varor) men denna potential
maste vigas mot risken for att forsémra konkurrensen i leverantorsledet.

Hiilsinge va-grupp

I Hélsingland finns sedan tidigare ett kommunalt samarbete inom ramen for
Hilsinge va-grupp.®® Samtliga kommuner i gruppen deltar ocksé sedan start-
en i inkdpssamverkan i Norrland fran vilket erfarenheterna &r positiva. Er-
farenheterna av de gemensamma insatserna var varit mycket goda varfor
det beslutades att undersdoka mojligheter att gé vidare i en gemensam utred-
ning. Nio omraden identifierades som intressanta att i detalj analysera med
avseende pa samverkanspotential. [nom fyra omréden identifierades en pé-
visbar ekonomisk besparingspotential genom en samordning. Notabelt &r
att samtliga rér inkdp. De forsta tva rorde gemensamt inkop av kemikalier
och va-material medan de bada andra gillde gemensam upphandling av
driftassistans och laboratorietjdnster. Som en biprodukt identifierades ock-
sé ett antal kvalitativa fordelar, bland annat forbattrad reservdelslagerhall-
ning. Ytterligare samordning forvintades ocksd innebdra béttre underlag
for specialiserade kompetenser. Kontinuitet och samordning mellan flera
kommuner ndmns i detta sammanhang som viktiga faktorer att uppna i sam-
band med specialistinsatser.

651 gruppen ingar: Bollnis, Hudiksvall, Ljusdal, Nordanstig, Ovansker och Séderhamn.
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SAMTEK — gemensamt bolag i Bergslagen

En grundldggande utgdngspunkt i projektet i Bergslagen var att skapa en
gemensam produktionsorganisation for kommunaltekniken. Ambitionen var
att kommunerna Héllefors, Lindesberg, Ljusnarsberg och Nora skulle bilda
ett gemensamt produktionsbolag for verksamheterna gata, park och va. Ge-
nom samordning och konkurrensutséttning rdknade man med en viss ratio-
naliseringspotential genom okat tryck pa organisationen. Till denna effekt
kom &@ven besparingar genom samordnade funktioner for lagerhdllning och
verkstad. Aven gemensamma inkdp forvintades resultera i ligre kostnader.
Kuvalitativt betonades t.ex. fordelar som “Forbéttrade forutsittningar for
kvalitets- och kompetensutveckling” och ”Flexiblare organisation vid svang-
ningar i verksamheten”.

TreVA — gemensam va-produktion i Trestad

Ambitionen i TreVA-projektet var att skapa en gemensam produktionsorga-
nisation for drift och underhall av vatten och avlopp i kommunerna Troll-
hittan, Vénersborg och Uddevalla. Utgangspunkten togs i vilka eventuella
potentialer som kan realiseras genom att endast dimensionera en produk-
tionsorganisation for hela regionen. Bestéllaren kan dérefter kopa saval drift
som investeringar frdn den gemensamma produktionsorganisationen. Dér-
med kan produktionen dra nytta av fordelarna av att vara organiserade i en
storre region utan att den enskilda kommunen forlorar inflytande 6ver sina
anldggningar. Genom att bemanna en integrerad produktionsorganisation
kunde effektiviseringspotentialen inom denna uppskattas till mellan 10 och
15 tjanster. Samtidigt kravs att respektive kommun inréttar en bestillar-
funktion som ansvarig huvudman for anldggningarna. Detta innebér att en
forsiktig uppskattning av nettobesparingen endast bedoms till 3—5 tjénster.
TreVA forvéntas ocksé kunna medfora potentialer t.ex. genom samordnade
inkOp. Vid en jamforelse mellan befintliga kostnader och de uppskattningar
som gjorts inom ramen for Tre VA indikeras att den totala besparingspoten-
tialen kan uppga till 5-8 miljoner. Procentuellt motsvarar detta 7-11% av
kostnaderna for drift och underhall.

TENK - fyra smdlandskommuner

Som en fortsdttning pa det initiala TENK-projekt (7.2.2) genomforde dessa
kommuner senare en detaljerad analys av forutséttningarna att driva en inte-
grerad va-forsorjning. Genom en scenarioanalys kunde resursbehovet for
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att hantera drift av alla verk och pumpstationer i regionen (sammanlagt 126
anldggningar) analyseras. Ambitionen var att uppskatta eventuella bespar-
ingsmojligheter genom att bortse frin kommungrinserna och hantera alla
anldggningar inom samma organisation. Projektgruppen lyfter fram sam-
ordning av beredskap och driftévervakning som potentiella utvecklings-
omraden. Till exempel anger man 6kad datoranvandning i driftovervakning
som intressant. Viljer man att 4ven beakta beredskap i detta sammanhang
bedoms potentialen vara stérst om man samordnar beredskapen for va
lokalt med beredskapen for andra verksamheter inom en enskild kommun.
Aven positiva effekter av gemensamma inkdp presenteras. Ytterligare om-
rdden identifierades som eventuellt intressanta att arbeta vidare med i en
regional organisation. Laboratorieverksamhet var ett exempel dér kraven inom
t.ex. miljo okar och smdkommuner har det svért. Ett andra exempel var in-
forandet av gemensamma mobila enheter for driftinsatser som ambulerar
mellan anldggningarna i regionen. I forhdllande till de totala kostnaderna
for va-verksamheten motsvarar ndmnda atgérder i storleksordningen 8%
total besparing av driftskostnaderna.

Nordviistra Skdane

Inom gruppen for va-samverkan i nordvéstra Skane genomfordes dven ett
regionalt scenario. Utgdngspunkten var att bemanna en driftsorganisation
for hela regionen® utan att beakta de sju kommunernas inbordes grinser.
Scenariot baserades pa att varje kommun fortsétter som huvudman och fort-
satt dgare av anldggningar. Varje kommun kan dérefter agera som bestéllare
frén det gemensamma bolaget. Drift av vatten- och avloppsverk skots med
fjarrdvervakning och innebér att hela regionen pé sikt samlas till en drift-
central. Férutom minibemanning vid respektive anldggning skapas en central
reparationsgrupp for alla verken. Tillsyn och 16pande skdtsel av va-niten
sker lampligen via lokala arbetsgrupper. Daremot inréttas en central styrka
som ansvarar for ’punktinsatser” inom hela regionen. Beredskapen organiser-
as 1 tva beredskapsomraden (jamfort med dagens sju) med beredskap inom
vattenverk, va-nit samt avloppsreningsverk. En fordndring av detta slag inne-
bér en minskning av personalbehovet med ungefér 15%. Ytterligare kostnads-
sdnkningar forvédntas ocksd av gemensamma inkdp samt av gemensam

66 De kommuner som deltar ér: Bjuv, Helsingborg, Hoganis, Landskrona, Klippan, As-
torp och Angelholm.
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forrddshéllning. Totalt forvintades en gemensam driftorganisation (ej sam-
ordning av dgande och anldggningar) for hela regionen innebéra en bespar-
ing motsvarande 5% av driftskostnaden alternativt 3% av den totala va-
kostnaden.

7.3.2 Vadhinde sedan?

Ett resultat av VA-FORSKSs projekt var att varje region hade utvecklat ett
koncept for att samverka. Dessutom var detta forslag vl forankrat inom re-
spektive va-organisation dd merparten av de ledande befattningshavarna
medverkat i projektet. Hur f6ll sedan dessa planer ut i praktiken? Med vari-
erande intensitet har de olika skanegrupperna fortsatt att goéra utbyten inom
enskilda omraden dér det visat sig intressant. Ingen omfattande operativ
samordning har skett. Framfor allt har fragor om gemensam hallning gente-
mot externa aktorer varit i fokus, t.ex. kring miljofragor i forhallande till
myndigheter och foretag. I kommunerna i Bergslagen stannade den region-
ala tanken enbart kring utredningen. Flera av kommunerna hade svag eko-
nomi varfor den politiska ledningen sdkte mer kraftfulla instrument till be-
sparingar. Inom Hilsinge va-grupp har utbytesaktiviteterna fortsatt, iven om
fa operativa uppgifter har integrerats. Uppgifter och bestillarfragor som &r
gemensamma for flera huvudmén har ddremot samordnats idémaéssigt.
Gemensamma utbildningar har initierats och kommunerna soker idag att sam-
ordna val kring t.ex. tekniska 16sningar for att i 6kad utstrackning vid behov
kunna komplettera varandra kapacitetsméssigt.

TreVA-projektet blev ytterligare ett i raden av integrationsforsok i storre
skala som kunde genomforas. Néar projektet initierades var det politiskt
sanktionerat som en intressant utvecklingsvig att undersoka nérmare. Nér
projektets forsta utredande del var avslutad och fragan ndrmade sig den po-
litiska agendan var projektet omojligt. Vénersborg, som fort vissa férhand-
lingar med Trollhdttan om samgaende, hade under projektets gang salt sitt
energibolag till privata intressenter utan forvarning. I den politiska arenan
stoppade detta mojligheterna till foretroendefulla samarbeten under en lang-
re tid. Dérmed fanns inget utrymme for va-organisationerna att driva frigan
om regional integration inom deras sektor. Uppdraget frén den politiska
arenan i t.ex. Trollhdttan var dirfor att hitta andra mojligheter till besparing-
ar. Vad giller TENK-projektet forekommer ett antal utbytesaktiviteter ge-
nerellt. Notabelt inom va-verksamheten &r att driftspersonalen initierat en
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yrkesforening som engagerat sig i frdgor kring professionell utveckling
inom kommunerna. Utbildning och arbete inom de andra kommunerna har
varit inledande steg. Detta har ocksé givet operativa konsekvenser genom
att tekniska val, rutiner och manualer samordnats vilket gor det léttare att
samordna kapacitet mellan kommunerna.

I nordvistra Skéne var syftet inte att praktiskt genomfora scenariot. Dar-
emot resulterade projektet i en méngd insikter hos aktérerna kring framfor
allt kompetensproblematiken. Enskilda samarbeten har darfor initierats. Till
exempel #r idag Astorps va-personal organisatoriskt integrerad i Helsing-
borgs va-organisation. P4 egen hand hade inte den lilla kommunen nétt upp
till den kritiska massa av personal och kompetens som krivs for att driva
va-forsérjningen. Liknande arrangemang finns i Angelholm som lénar per-
sonal for bestéllaruppgifter fran Helsingborg.

7.3.3 Ekonomiska effekter

Samverkan pd flera sdtt med varierande potential

I va-projektet togs utgangspunkten ifran den s.k. samverkanstrappan (fran
TENK-projektet) for att klassificera de olika forslagen till samverkan.
Beroende pa hur omfattande parternas samverkansambitioner var kunde
olika alternativ identifieras. Tre principiellt olika kategorier kan identifieras
beroende pa grad av sjélvstandighet for respektive organisation. En extrem-
situation innebér att va-verksamheten utfors helt sjdlvstindigt i de enskilda
kommunerna, en annan att hela verksamheten drivs i en for de samverkande
kommunerna helt gemensam organisation. Resonemanget sammanfattas i
figur 7.2.

gemensam
organisation
Fusion |
Arbetsdelning
enskilda
Utbyte organisationer

Figur 7.2 Samverkan med varierande grad av integration

196



Samverkan genom utbyte innefattar att organisationerna forsoker komplett-
era varandras kapaciteter genom utbyte av erfarenheter och idéer, utbyten
av tjinster samt gemensamma inkdp. I denna kategori innebér utbyten en
relativt ofarlig samverkansaktivitet da den inte hotar négra intressen i de ex-
isterande organisationerna. Varje kommun har kvar sin egen ledning och sin
egen arbetsorganisation. Samverkan bestér i att kommunerna i méan av ut-
rymme stéller sina existerande resurser till 6vriga kommuners forfogande.
For en enskild aktivitet forefaller den storsta ekonomiska potentialen ligga i
gemensamma inkdp, ndgot som beriknas kunna sénka inkdpskostnaderna
med upp till 5%. Sammantaget uppskattas olika former av utbyten kunna
resultera 1 kostnadssankningar kring nadgon procent av de totala kostnader-
na, d.v.s. en mycket begrinsad ekonomisk potential.

For att uppna storre vinster kravs att samverkan omfattar en storre andel av
kostnadsmassan. I praktiken innebdr detta att dven de samverkande organi-
sationerna maste anpassas efter det gemensamma arbetsunderlaget. Det
maste séledes ske nadgon form av arbetsdelning mellan de samverkande
kommunerna. Samverkan genom arbetsdelning dr egentligen enbart en teo-
retisk konstruktion och sannolikt inget praktiskt reellt alternativ. Arbets-
delningar forutsétter att den enskilda kommunen ldmnar ambitionen om en
fullsorterad verksamhet och forlitar sig pa att kunna képa kompletterade
tjanster fran ovriga samverkanspartners. Kategorin &r inte enhetlig utan om-
fattning och innehall kan variera visentligt beroende pa forutsittningar. De
analyser som gjorts i det empiriska materialet indikerar att det enbart finns
begriansade ekonomiska fordelar att vinna genom samverkan baserad pé
arbetsdelning. Fordelarna &r framst av kvalitativ art i meningen att en 6kad
verksamhetsvolym ger ett storre utrymme for specialiserad kompetens och
utrustning. Forutom specialistfunktioner &r det hittills framst inom s.k. st6d-
verksambheter (forrdd och verkstad) som arbetsdelning framstatt som ett in-
tressant (besparings-) alternativ.

I de fall det funnits ambitioner att samverka om kérnverksamheten har
istéllet en gemensam organisation valts. En fusion innebér att flera fristden-
de organisationer sammanfors till en. Skillnaden mellan en langt driven
arbetsdelning och en fusionering behover inte vara stor. Den principiella
skillnaden &r framst att ledningsfunktionen och ledningsansvaret vid en
fusionering blir gemensamt for den gemensamma arbetsorganisation som
skall svara for va-forsorjningen i de samverkande kommunerna. Vad en fusion
innebér dr dock inte heller entydigt och beroende pa ambitionerna kan den
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drivas olika langt. I det empiriska materialet har intresset frimst riktats mot
samordning av produktionen, d.v.s. inte av anldggningar eller kollektiv. De
gjorda analyserna baseras pa en fusion med en kommungemensam utférare
och som agerar pa entreprenad at flera oberoende bestillarkommuner (jfr
TENK). Den strukturella potentialen i den hir typen av konstruktion
estimerades till ungefar 5% av de totala kostnaderna, givet att ungefar halva
kostnadsmassan ér kapitalkostnader och ddrmed opéverkade i sammanhanget.

7.3.4 Icke-kvantifierade effekter

Inom va-projektet togs TENK-trappan (figur 7.1) som utgéngspunkt for att
karakterisera principiellt olika tillgéngliga alternativ. Ambitionen var att
presentera ett underlag och en analys av samverkan som form for utveck-
ling av va-verksamheten. Fragan géllde var i verksamheten det gick att fin-
na stordriftsfordelar som kunde realiseras genom att agera regionalt. Vad
géllde enskilda utbytesaktiviteter visade det sig finnas en méngd fordelar att
vinna av att koordinera sig regionalt. Den ekonomiska potentialen var
mycket begransad men det fanns en podng med att alla kommuner i region-
en agerade enhetligt gentemot avndmare som industrikunder och i andra
miljosammanhang. Vissa specialistkompetenser kunde ocksa delas mellan
kommunerna. Detta kunde eventuellt visa sig billigare men framfor allt
skulle det innebira att beroendet av externa konsulter minskar och fordelar
genom kontinuitet och lokalkdnnedom kunna vinnas. For denna form av
samverkan uttalade alla deltagande kommuner sitt intresse och stod.

I samtliga sex fall kom fordelar av utbyteskaraktir att identifieras och nagra
kom sa smaningom ocksé att realiseras. Kommunerna stiller i méan av ut-
rymme existerande resurser till ovriga kommuners forfogande. Detta &r en
relativt enkel atgdrd och varje kommun behaller befintlig ledning och
arbetsorganisation. Storre ekonomiska potentialer krivde emellertid att
flera organisationer kunde fusioneras och samordnas dven operationellt.
Generellt utgoér ungefar hélften av va-kostnaderna kapitalkostnader och
hilften ersdttning till utférarorganisationens produktionsaktiviteter. For att
uppna en storre effekt av en insats krivs dé att projektet d&ven paverkar kapi-
talkostnaderna, d.v.s. samordna nét- och produktionsanldggningar. Utvidgas
analysen dven till att omfatta kapitalkostnaderna kan f6ljande tre grund-
laggande samverkansalternativ identifieras.
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Figur 7.3 Fusioner med olika grad av integration

Det forsta fusionssteget omfattar primért en samordning av driftsorganisa-
tioner. Detta utgors av den idé som fanns i TENK och som innebar att den
enskilda kommunen koper en driftentreprenad fran en kommunalt dgd pro-
duktionsorganisation. For att kunna uppna storre ekonomiska effekter kan
samverkan dven utokas att omfatta fasta anldggningar som pumpstationer,
vatten- och avloppsreningsverk. Potentiellt skulle en samordning av anligg-
ningar 6ppna upp for mojligheter att &tminstone pa langre sikt omstrukturera
uppbyggnaden av forsorjningssystemet efterhand som forandringar i anlagg-
ningskapitalet behdver goras. En tredje mojlighet ar att ta steget fullt ut och
genomfora en samordning av de inblandade va-kollektiven. 1 praktiken skulle
detta innebdra att olika kommuners respektive kollektiv sammanfordes och
integrerades med t.ex. gemensam taxa. Med tanke pé att ungefar hélften av
verksamhetens kostnader ar kapitalkostnader representerar detta en struktur-
missig potential som inte dr ointressant att exploatera. Naturligtvis okar
mdjligheterna att finna rationaliseringar om hela verksamheten inkluderas.
Det dr dock mycket svart att ssmmanfora flera kommuners va-anldggningar
och dnnu svarare vad giller va-kollektiv.”” Det finns en politisk och demo-
kratisk dimension kring de kommunala anldggningarna. Att inskrianka pa
kommunens sjélvstindighet att rdda 6ver infrastrukturen ar en kénslig fraga
varfor det dr komplicerat att ssmmanfora anldggningar fran flera kommun-
er. Dessutom har anldggningarna mycket lang livstid vilket medfor att en
given struktur bestar under ldngre tid och inte snabbt later sig fordndras. De
indikationer som givits pekar emellertid pé att en 6kad samordning av an-
laggningar vore fordelaktigt.

Sammanfattningsvis kan konstateras att va-utredningarna gjorde det tydligt att
den operativa potentialen i en samverkan var begridnsad. Daremot framstod det

67 Mig veterligen finns bara ett exempel i landet p4 att tvi kommuners va-kollektiv sam-
manforts till ett gemensamt och det dr Stockholm stad och Huddinge kommun som
sedan 1997 bedrivs helt integrerat.
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som tydligt att framtida kostnadsanpassningar inom sektorn med nédvian-
dighet maste omfatta dven anldggningskapitalet da detta utgor en stor del av
kostnadsmassan. Darfor ar det pa sikt angelédget att dven inkludera anlidgg-
ningskapitalet i den langsiktiga utvecklingen. Dessutom paverkar den struk-
turella uppbyggnaden av anldggningarna inriktningen pé aktiviteterna inom
drift och underhéll och méjligheterna fér en kommunal huvudman att agera
och styra. Pé olika sdtt kommer detta att kriva samverkansaktiviteter d4 dag-
ens kapitalstruktur baseras pa en méangd olika kommunala huvudmén vars
intressen och anldggningar kommer att vara beroende av varandra.

7.4  Falun/Borldnge —integrerad teknisk forsorjning®

7.4.1 Region med samverkansambitioner

Nér Regionkommittén 1 Dalarna tillsattes i slutet av 1995 var den uttalade
ambitionen att ta ett helhetsgrepp for att stirka och utveckla regionen.
Utgangspunkten var att utbytet av insatser fran bade offentliga organ och
privata aktdrer kunde forbéttras genom att samordnas och genom att striva
efter samma mal. Kommitténs uppgift var att pa politisk niva (kommunal-
rdd) skapa en plattform for det fortsatta arbetet med att soka efter mojligheter
att samverka for att utveckla regionen. Den kommunaltekniska forsorjning-
en beddmdes som ett intressant omréde att borja med. En interkommunal
samverkan mellan Falun och Borldnge ansags vara ett lampligt forsta steg
att ta. Fragan var om och hur dessa bdda kommuner kunde utveckla den tek-
niska forsorjningen genom att agera tillsammans? En vision om att utveckla
en “monsterregion for kommunal teknik™ antogs och utgjorde riktmérke i
det fortsatta arbetet.

Mellan kommunerna finns en historia av forsok att samarbeta. Dessvérre
har manga visat sig resultatlosa och parterna har till sist valt skilda 16sning-
ar. Redan pa 1970-talet fanns t.ex. intentioner om att skapa en gemensam
behandlingsanlidggning for avfall, men av olika skil gick detta om intet.
Under senare ar har det dock vixt fram ett antal omraden, t.ex. hogskolan,

68 En utforligare redovisning finns i Hansson & Mattisson (1997b).
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inom vilka det har funnits gemensamma intressen som man lyckats forvalta
tillsammans. Dessutom har Falun och Borldnge nyligen gemensamt uppfort
den s.k. Figelmyraanldggningen. Detta ér en biogasanldggning for kompost-
ering av hushallsavfall med langsiktig kapacitet for badda kommunernas be-
hov. For att stirka de band som etablerats och utveckla teknikforsorjningen
initierades under 1996 ett samverkansprojekt mellan de bdda kommunerna
dér personalen i olika konstellationer intresserade sig for samordningsmoj-
ligheter. Syftet var att undersoka mojligheterna i interkommunal samverk-
an inom teknikomrédet och deltagande organisationer var Falu elverk, Bor-
lange energi samt gatukontoren i Falun och Borlinge. Férutom att exploatera
eventuell omedelbar rationaliseringspotential var malet att ta tillvara den
okade utvecklingskraft som en samverkan kring nuvarande resurser kunde

ge.

Inom projektet identifierades successivt ett antal konkreta, mindre omfatt-
ande, omraden som lampliga. Inom alla de tekniska forsorjningarna skedde
redan, vid behov, ndgon form av utbyten av resurser. Inom bestillardelen
handlade det primirt om utredning och projektering medan breddan var
storre pé utforarsidan. Inom va-forsorjningen géllde det t.ex. att dela pa tek-
nisk utrustning for lacksdkning medan det inom gatuomradet t.ex. handlade
om personal for parkeringsovervakning. Inom de olika foérvaltningarna och
bolagen pagar ett kontinuerligt arbete med att identifiera och konkretisera
mdjliga samverkansomréden. Vilka fordelar ligger da i att langsiktigt sam-
verka om den tekniska férsorjningen mellan Falun och Borlédnge? En del av
utvecklingsprojektet bestod i att ur ett helhetsperspektiv identifiera och ana-
lysera eventuell potential, kvalitativ och kvantitativ, av att skota den tekniska
forsorjningen funktionsvis integrerat i de bAdda kommunerna.

Projektet drevs sé att ansvariga tjanstemin for respektive forsorjning i de
bada kommunerna tillsammans gick igenom de aktiviteter och de resurser
var och en ansvarar for. Dérefter gjorde de tillsammans en funktionsvis
genomgéng av forutsittningarna i en for bdda kommunerna integrerad pro-
duktionsstruktur. Tva bedomningar gjordes. Den forsta var en dimensionering
av resursbehovet, d.v.s. behovet av resurser for att kunna erbjuda oforandrad
service. En andra utgjordes av kvalitativa beddmningar kring forutsittningarna
att utveckla kompetens och kapacitet. Ambitionen i analysen var att ta fram
en initial uppskattning av hur resursbehovet kunde forvéntas foréndras till
foljd av att produktionen integrerades. Fokus lag pa kostnaderna for 16pande
drift, d.v.s. gjorda beddmningar baserades forandringar i arbetsorganisationen.
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Ytterligare en utgdngspunkt var att befintliga anldggningar skulle anvédndas
i ofordndrat skick vilket innebar att investeringsverksamheten eller dess
effekter exkluderades. Vidare stod geografiska integrationsfordelar i fokus,
d.v.s. fordelen av att géra samma sak som tidigare fast inom ett storre
omréde. Fordelen av att kombinera de olika funktionerna med varandra eller
med andra verksamheter kom inte att beaktas. Projektet omfattade alla tek-
niska forsorjningar i kommunerna men i detta sammanhang begrénsar jag
framstdllningen till funktionerna park, gata, va och avfall. Forst gors en
genomgéng av potentialen i den operativa verksamheten och dérefter disku-
teras verksamheternas stodsystem.

7.4.2  Operativ strukturpotential inom fyra funktioner

Park

Den omedelbart realiserbara ekonomiska potentialen i en samverkan bedoms
som marginell. Operativt sker den huvudsakliga parkproduktionen lokalt
inom respektive geografisk enhet varfor resursbehovet inte foréndras av att
den lokala enheten ingér i en storre struktur. De viktigaste faktorerna for en
effektiv produktion &r istéllet att vara pé plats utan omfattande transporter
och att klara méngfalden av arbetsuppgifter. Den stdrsta operativa fordelen
ligger i ett eventuellt 6kat utrymme inom den egna organisationen for ut-
veckling av enskilda expertkompetenser som t.ex. tradvard. Specialistfunk-
tionerna utgdr emellertid endast en marginell andel av den totala kostnads-
massan. Samverkan vore dd huvudsakligen &r en friga om att ha tillgang till
interna resurser internt framfor att kopa externt. Ddrmed representerar den
endast en begransad ekonomisk potential.

Aven nir det giller bestillaruppgifter ir den omedelbara ekonomiska po-
tentialen forsumbar. Intern tillgang till kompetens anses emellertid hér fylla
en mer central roll. Kompetensutveckling till f6ljd av specialisering har hér
ett tydligare samband och moéjligheterna till utvecklingskraft dr mer intimt
forknippade med specialiserad kompetens. Detta genom att det krdvs en
lagsta kritisk volym for att kunna béra specialistfunktioner inom den egna
organisationen. Nés inte den kritiska volymen &r alternativet vanligen att
vénda sig till marknaden och externa leverantorer. En integrerad verksam-
het 6ver bdda kommunerna ger dirmed utrymme for 6kad grad av speciali-
sering av de interna resurserna. P4 lingre sikt mojliggor detta forstarkt
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kompetens och dkad formaga till utveckling av kommunernas parkanldgg-
ningar.

Gatuverksamheten

Gatuverksamheten bestar kostnadsméssigt av fyra ungefar lika stora delar.
Beldggningsunderhll, vintervighdllning och gatubelysning (energi) utgor
aktiviteter motsvarande var sin fjardedel dar kommunerna med egen person-
al svarar for en mindre del planering och ledning. Huvuddelen av kostnad-
erna utgor ersittning till externa leverantorer. Den sista fjdrdedelen omfattar
’ovriga aktiviteter’, d.v.s. diverse olika insatser for att hélla trafik och gator
i ordning. Det dr inom denna del som kommunerna primért har egen kapa-
citet. Den gjorda karakteristiken indikerar att den omedelbara ekonomiska
potentialen till foljd av en samverkan &r mycket begridnsad. Resursbehovet
fordndras inte markbart till foljd av ett dndrat geografiskt omrade. For 75%
av kostnadsmassan har geografisk integration redan skett genom marknad-
en och externa leverantorer. Samverkan kan ddrmed primért komma att av-
se den aterstaende fjardedelen av verksamheten. Denna bestar i grova drag
av en utforardel och en bestdllardel med langsiktiga uppgifter inom plane-
ring och utveckling.

Vad géller utforardelen liknar dess forutsattningar parkverksamhetens, d.v.s.
aktiviteterna utfors primért lokalt. Stordriftsfordelarna &r sma och effektiv-
itet dr 1 hog grad en foljd av formagan att hantera mangfalden av arbetsupp-
gifter pd plats. Den priméra avvikelsen frén parksektorn ligger i att det finns
fler enskilda aktiviteter med specialiseringsfordelar. Trafiksignaler och
automatskotsel, endast en marginell del av kostnaderna, dr ndgra omraden
som kraver mer specialiserad och distinkt annorlunda kompetens. Den totala
volymen dr dock liten och ddrmed ocksé den patagliga ekonomiska potential-
en. For bestéllaruppgifter handlar det om att kunna né en ldgsta kritisk
volym for att kunna béra specialistfunktioner, t.ex. for projektering och ut-
redning, internt i den egna organisationen. Nar man inte upp till den kritiska
volymen 4r alternativet vanligen att vinda sig till marknaden och externa
leverantorer, savida en samverkan inte 4r mojlig. En integrerad verksamhet
over bdda kommunerna ger dkat utrymme for specialisering internt vilket
pa sikt 6kar mojligheterna till starkt kompetens och utvecklingskraft.
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Vatten och avlopp

Va-verksamheten bygger i hog grad pé att anvénda ett system med fasta an-
laggningar da hilften av verksamhetens totala kostnader utgors av kapital-
kostnader for rérnét och verk. Den operativa driftsverksamheten omfattar
dérfor endast halva totalkostnaden. Drift av va-verksamhet kan grovt sett
indelas i tva komponenter. Den forsta handlar om att driva och utveckla verk-
en (processteknologi) medan den andra handlar om att fysiskt arbeta med
ledningsnétet (anldggning samt drift och underhdll). Férutom kapitalkost-
nader fOr investeringar i anldggningar innehaller processdelen ocksa stor-
driftsfordelar i de delar som inte innebar stindig tillsyn. En integrerad styrka
har storre mojligheter att agera flexibelt med ett generellt hogt kapacitetsut-
nyttjande vid t.ex. tillsyn av pumpstationer. Métarhantering och laboratorie-
tjénster dr andra omraden som framstatt som intressanta att placera i en re-
gional struktur. Arbetet med underhéll och (re-) investeringar péd lednings-
nitet har i hog grad samma karaktir som de operativa delarna av park och
gatuverksamheterna, d.v.s. inga tydliga stordriftsfordelar. Produktionsresurs-
erna flyttas till den plats dir de for ndrvarande behdvs och specialiserings-
fordelarna uppvéger generellt sett inte kostnaderna for transporter.

Att integrera beredskap och driftdvervakning anségs dédremot innehélla den
storsta ekonomiska potentialen. Framfor allt framstod det som intressant i
kombination med 6kat anvéindande av informationsteknik. Dessutom finns
det ett samband mellan det totala personalbehovet och forutsittningarna for
att bemanna en beredskapsplan. For att undvika att en enskild individ har
beredskap allt for ofta kravs en tillrdcklig minsta styrka att fordela bered-
skapstiden pa. Denna styrka svarar bl.a. ocksa for investeringsarbeten i for-
nyelsen av ledningsnétet. Minskar behovet av en beredskapsstyrka kan de
interna investeringsresurserna minskas till forman for kop fran externa
leverantorer. Dels skulle detta innebdra en konkurrensutsittning av verk-
samheten. Dels skulle det innebéra en mindre egen fast kapacitet och dkad
flexibilitet i meningen att de egna resurserna endast vid behov kompletteras
med externa resurser. For bestéllaruppgifter dr det kritiskt att né en lagsta
fungerande volym for att internt kunna béra specialistfunktioner for t.ex.
projektering och utredning. Att kompetensutveckling foljer av specialisering
ansags patagligt inom va-verksamheten. Mojligheterna till utvecklingskraft
ar mer intimt forknippande med specialiserad kompetens. En integrerad
verksamhet 6ver bada kommunerna ger ddrmed forbattrat utrymme for spe-
cialisering vilket pa sikt innebér forstirkt kompetens och formaéga till ut-
veckling. Nar man inte upp till den kritiska volymen &r alternativet vanligen
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att vinda sig till marknadens konsulter, eller alternativt samverka. En eko-
nomisk potential uppvisades framfor allt inom inképsdelen for t.ex. inkop
av kemikalier och rormaterial. En storre inkdpsvolym kan foérvéntas ge for-
starkt forhandlingskraft och stirkta forutséttningar for specialiserad upp-
handlingskompetens.

Avfallsverksamheten

I grova drag kan avfallsverksamheten ségas innehélla tre olika komponent-
er. Den forsta handlar om logistik for transport av t.ex. hushallsavfall. Att
samordna denna verksamhet innehéller inga tydliga stordriftsfordelar da
flottan av transportmedel huvudsakligen &r en dimensioneringsfraga, d.v.s.
den foréndras inte av att det geografiska verksamhetsunderlaget 6kar. Den
andra komponenten innehéller pd samma sétt som va-verksamheten drift av
anldggningar, antingen for behandling eller deponering. De initiala investe-
ringarna &r ofta stora och anldggningarnas livstid mycket langa. Darmed
innehaller denna del uppenbara stordriftsfordelar. Till sist dr en tredje kom-
ponent vad som kan kallas bestillaruppgifter. Inom denna del handlar det
primért om att nd en ldgsta kritisk volym for att béra specialistfunktioner.
Dessa kan sedan folja branschen och initiera lampliga atgérder i takt med att
lagstiftning och forutséttningar férdndras. Dessutom framstér det som allt
viktigare att ven att arbeta opinionsmassigt for att informera och utbilda
konsumenter om de nya systemens funktionssétt.

For dessa tre olika delar &r den omedelbara ekonomiska potentialen av sam-
verkan forhallandevis marginell. Resursbehovet fordndras endast marginellt
till foljd av ett dndrat geografiskt omrade. Framfor allt handlar det om att
Oka kapacitetsutnyttjandet inom fordonsflottan och tillsammans kan t.ex.
resurser for reservkapacitet delas. Genom ett samfillt agerande okar dess-
utom mojligheterna att agera inom ramen for producentansvaret. Tillgang till
en storre flexibel arbetsstyrka ger flexibilitet och konkurrenskraft att &ven
agera som entreprendr at materialbolagen avseende atervinningsstationer.
Aven for bestillaruppgifter 4r den ekonomiska potentialen marginell.
Behovet av kompetens och kapacitet for att folja branschen” uppfattas som
avgorande och genom integration forbattras forutsittningarna for detta. Spe-
cialisering forvintas generellt vara befrimjande for kompetensutveckling
och utvecklingskraft. En integrerad verksamhet 6ver bdda kommunerna ger
ddrmed utrymme for 6kad grad av specialisering vilket pa sikt innebar for-
starkt kompetens och forméga till utveckling. D4 kapitalkostnaderna &r en
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omfattande del av verksamhetens kostnader krivs att dven anliggningar
samordnas for att kunna realisera ytterligare potential. Ett konkret exempel
pa detta dr Fagelmyraanldggningen som sannolikt aldrig kommit till stdnd
(med enbart halva kapaciteten) med enbart den ena kommunens marknads-
underlag.

Tekniska och administrativa stodtjdnster

Forutom verksambhetsrelaterade analyser undersoktes ocksé potentialen i
att samordna diverse olika stodsystem mellan de bada kommunerna. Befint-
liga stodsystem betjénar fyra olika organisationer och intresset riktades mot
effekterna av att samordna till en helhet.” I en helt integrerad forsérjning
kommer behovet av personer i ledningsfunktioner att vara mindre. Dock
ansags det svart att gbra ndrmare preciseringar da vissa ledande befattning-
ar i stor utstrickning dgnar sig at teknikfrdgor varfor dessa personer skulle
anses centrala dven utan ledningsansvar.

Inom forrads- och lagerhanteringen var det framfor allt specifikt tekniskt
material ddr bAda kommunerna har storre lager av beredskapskaraktir som
uppvisade samordningspotential. I dvrigt kunde mindre fordelar identifie-
ras. Alla fyra organisationerna innehar egen verkstad inom vilka kapacitets-
utnyttjandet varierar varfor &tminstone kommunvis samordning forefaller
intressant. Enheterna agerar redan idag enligt marknadsmaissiga priser. For
transportverksamheten uppges kapacitetsutnyttjandet redan idag vara till-
fredsstéllande till marknadsméissiga priser varfor den omedelbara potentia-
len ar lag. Sa ldnge enheten ticker sina kostnader till konkurrenskraftiga
priser &r fortsatt drift att foredra, i annat fall dr externt kop alternativet. Inom
administrativa stodtjanster har de fyra organisationerna vissa egna resurser
medan andra samordnats med kommunen centralt. Mindre potential kunde
estimeras kring debitering och annan administration. Eventuella utrymme
anvinds dock med fordel inom kundtjénstverksamhet da denna sténdigt
oOkar 1 betydelse, t.ex. vad géller tillgdnglighet.

691 den analys som gjordes ingick dven el- och fjirrvirmeverksamheterna men hr pre-
senteras emellertid enbart de delar som avser de fyra studerade funktionerna.
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7.4.3 Regional samverkan blev kommunal integration

Efter att det regionala projektet drevs genomfordes fordndringar inom
Borldnge kommun. Inom den tekniska forsdrjningen genomfordes interna
strukturella fordndringar. Hela gatukontorets verksamhet har inforlivats i
bolaget Borlédnge Energi som nu ansvarar for all verksamhet inom den tek-
niska forsorjningen, ndgot som forvéntas ge en storre besparingspotential.
Inom Falu kommun har en utforséljning av Falu elverk varit aktuellt vid lika
tidpunkter. Detta har paverkat arbetet kring organisationen av kommunal-
tekniken i Falu kommun. En kompletterande utredning kring bade interkom-
munal samverkan och inomkommunal integration har nyligen paborjats inom
kommunen. Dérmed kan konstateras att bdda kommunernas tekniska for-
sOrjning varit utsatt for omvandlingstryck som kravt snabbare atgérder i
kostnadsdimensionen &n vad samverkan kan erbjuda. Dock uttrycker fore-
tridare for bada kommunerna fortroende for idén och avser att successivt
arbeta vidare for en mer integrerad struktur kring delar av den tekniska for-
sOrjningen.

7.4.4 Ekonomiska effekter

Projektet syftade till att géra en genomgéng av de kommunaltekniska verksam-
heterna med avseende pa fordelar till f6ljd av att samordna verksamheterna
mellan Falun och Borlidnge. Utgéngspunkten var att nuvarande resursforbruk-
ning per aktivitet jamfordes med en bedémning &ver forvéntad forbrukning
om produktionen dimensionerats for regionen som helhet. De beddmningar
som genomforts har sdledes utgétt ifran att det ar friga om en fullstdndig fu-
sion dér verksamheterna bedrivs helt integrerat bade vad géller bestéillande
och utférande.

Trots att den analytiska ambitionsnivan sattes hogre dn i de tidigare present-
erade fallen i 7.2 och 7.3 har inte ndgon mérkbart storre ekonomisk potential
identifieras. Effekten av att placera verksamheten i en annan omgivande
struktur (frn utbyten till fusion) innebar inga noterbara fordndringar i for-
vantad resursforbrukning. For bade park- och gatuverksamheten sker den
operativa produktionen lokalt och det var enbart inkdpssamverkan som for-
vintades ge ekonomiska effekter. Att vara pa plats och dér hantera mang-
falden av arbetsuppgifter ar de viktigaste faktorerna for en effektiv produktion.
For enskilda specialistfunktioner, t.ex. tradvérd eller styrning av trafiksignaler,
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skymtade stordriftsfordelar. For manga av dessa finns inte underlag i dagens
organisationer utan istillet kops dessa fran marknaden (d.v.s. geografisk in-
tegration dr redan genomford). Grasklippning som dr parksektorns mest
storskaliga aktivitet utgor inte heller nagon potential da Falun, i motsats till
Borldnge, i mycket ringa omfattning har grésytor. Inom gatuverksamheten
ar merparten redan integrerad via marknaden och endast den aterstaende
fjardedelen (kommunernas egna resurser) ar paverkbara i en samverkan for
att halla trafik och gator i ordning. Noterbart dr dock att gatuverksamheten
innehéller fler enskilda aktiviteter med specialiseringsfordelar. Linjeméalning
och automatskotsel dr nagra exempel. P4 samma sétt som for parken repre-
senterar de emellertid endast en marginell del av den totala kostnadsmassan.

Aven inom avfallsomridet forefaller den ekonomiska potentialen i en inte-
gration vara begrinsad. Transportflottans dimensionering fordndras inte
ndmnvért vid en integration. Daremot finns mindre fordelar inom en samord-
ning av reservkapacitet precis som inom inkdp och upphandling. De storsta
mdjligheterna finns inom utnyttjandet av de fasta behandlingsanldggningarna
vars samordningspotential inte berorts 1 projektet. Va-verksamheten, ex-
klusive kapitalkostnader, delas operativt in 1 tva delar med olika produk-
tionsmassig karakteristik, processverksamheten och anldaggningsverksam-
heten. Processdelen innehaller stordriftsfordelar i alla de delar sominte kréver
standig tillsyn dé en regionalt integrerad insatsstyrka kan hantera flera enheter
genom storre mojligheter att agera flexibelt. Arbetet med ledningsnitet
(anldggningsdelen) har ddremot en lokalt orienterad karakteristik pa samma
sétt som for park och gata, d.v.s. det finns inga tydliga stordriftsfordelar da
produktionsresurserna hela tiden flyttas till den plats dér de for nérvarande
behovs. I jamforelse med park, gata och avfall uppvisar va-verksamheten
trots allt en strukturell ekonomisk potential att ta fasta pa.

Potential i sammanfattning och helhet

Genomgangen ovan indikerar att den ekonomiska operativa potentialen i en
samverkan ér begrénsad. I tabell 7.2 sammanfattas gjorda beddmningar.
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Tabell 7.2 Ekonomisk potential i samverkan

Besparing i (kr) (%) av drift (exkl. kap.kostn.)
Park 60000 2%
Gata 140000 <1%
Va 2900000 4%
Avfall 800000 1,3%

Forutom de operativa funktionerna som beskrivs ovan analyserades dven
bestéllarfunktioner samt stod- och ledningsfunktioner. Inom bestéllarfunk-
tionen konstaterades en potential i storleksordningen en miljon kr for alla
fyra verksamheterna till foljd av att vissa dubbleringar kunde elimineras vid
en samverkan. Analysen kompletterades 4ven med en bedomning av tekniska
och administrativa stodverksamheter som forrad/verkstad och ekonomi/de-
bitering. Dessa stodverksamheter utformades for att dven stodja verksam-
heterna for avfall, el och fjarrvarme, vilket ocksé indikerade en ekonomisk
potential. Enligt dessa bedomningar uppgar den sammanlagda ekonomiska
potentialen for alla de sex funktionerna till 12,5 miljoner kr per &r. Detta
motsvarar ungefar 3 % av de totala driftkostnaderna (ca 430 miljoner kr ex-
klusive kapitalkostnader). Generellt beddms den ekonomiska besparings-
potentialen som mycket begridnsad. Samverkan och regional integration &r
saledes ingen intressant strategi for att spara pengar.

7.4.5 Icke-kvantifierade effekter

Den operativa besparingspotentialen i en integration &r allts begransad inom
det kommunaltekniska omradet. De nivéer som identifierats ligger i niva
med tidigare studier. Ddremot har projektet tillfort en betoning pa behovet
av Overgripande orientering och langsiktig utvecklingskraft pa ett sétt som
inte gjorts tidigare genom att &ven behandla bestéllarfunktionen i analysen.

Den priméra potentialen av att samverka runt bestéllaruppgifter ligger inte
primart i en 6kad produktivitet i genomforandet av uppgifterna. Karakteri-
stiken dver bestéllaruppgifterna dr mycket likartad for alla fyra funktioner-
na. Inga kortsiktiga ekonomiska fordelar av samordning kan identifieras.
Déaremot betonas behovet av forstarkt kompetens inom i princip alla delom-
rdden av aktivteter. Centralt &r att nd en lagsta kritisk volym for att kunna
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hélla specialistfunktioner for t.ex. projektering och teknikfrdgor internt
inom den egna organisationen. Efterhand som omgivningens krav pé verk-
samheterna Okar stélls krav pa allt mer specialiserad kompetens hos kom-
munen som huvudman. Kan inte den egna regin béra dessa specialresurser
hénfors kommunen till kdp fran marknaden. P4 kort sikt kan detta vara en
adekvat 16sning men pa sikt krévs att ocksa organisationen besitter kompe-
tens internt, annars riskerar utvecklingskraften att utarmas. Samverkan
skulle dirmed kunna vara ett sétt att internalisera kritiska resurser och kom-
petenser inom den egna organisationen. P4 si sitt skapas béttre forutsétt-
ningar for en ldngsiktig och bestillardriven utvecklingskraft inom respektive
forsorjning.

En uppdaterad och tillrdcklig bas av kompetenser inom organisationen upp-
levs som kritisk utifrdn atminstone tvd dimensioner av verksamheterna.
Den forsta handlar om att kunna stédja och driva pa en metodutveckling
inom produktionen. Bestéllarfunktionens langsiktiga roll dr central antingen
det sker genom att vélja och implementera ny teknologi eller genom forméga
att anlita externa specialister. En andra funktion dr mer langsiktig och inne-
bér att utveckla produkten och hur den erbjuds. Denna typ av utveckling
upplevs som problematisk dé den dr kompetenskrdvande och séllan priori-
teras i relation till den operativa verksamheten. Centrala kompetenser (per-
soner) medges inte det utrymme som kravs for att bedriva utvecklingsarbete.
Ett volymmassigt utdkat och mer flerdimensionellt arbetsunderlag ger for-
utséttningar for att etablera en kompetensmaissigt forstirkt bestillarorgani-
sation. Vérdet av denna forstarkning ligger primért i en forbéttrad langsiktig
styrning och att organisationen pa ett béttre sitt kan genomfora sina uppgifter
och 0ka repertoaren av handlingar. Mot denna bakgrund &r det inte avgérande
om produktionen gors av interna eller externa produktionsresurser. Det kri-
tiska dr bestdllarens forméga att initiera forbéttringar och utveckling. Sam-
verkan betraktas dd som en metod att stirka utvecklingskraften hos huvud-
mannen och forméga att t.ex. félja med den tekniska utvecklingen och kunna
”ta hem” och implementera ny teknik.

Sammantaget visar analysen att en 6kad samordning av bestéllarresurser
har en tydlig potential for kompetensforstdrkning men att uppskatta det
ekonomiska virdet av denna bedémdes inte som mdojligt. Det anses dock
klart att denna typ av utvecklingsforméga &r nddvandig pa langre sikt om vi
ska ha en infrastrukturférsérjning som motsvarar de krav ett modernt sam-
hille har rtt att stélla. Inom det traditionella gatukontoret, d.v.s. gata, park
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och va, dr det framfor allt fordelar kring fornyelse som betonas. En integre-
rad bestéllarfunktion upplevs som béttre rustad kompetensmaéssigt for att
gora en professionell fornyelseplanering kring de anldggningar som finns.
Att ta fram en samlad plan for hur parken ska utvecklas pa léngre sikt eller
for lampliga prioriteringar inom gatunétet dr uppgifter fér denna stirkta be-
stdllarfunktion. Inom va-sidan handlar det t.ex. om att ta stdllning till ny
teknik och skarpt miljolagstiftning. I samtliga fall anses det ocksa viktigt att
ha tillgang till intern kapacitet for utredning och projektering. Bada har aktiv
del i ”produktens” langsiktiga utveckling. Till exempel blir det allt viktigare
att pa olika sétt anpassa anldggningarna s att de dven blir driftsvénliga,
d.v.s. genom vil anpassade anldggningar kan driftskostnaderna minskas.

Inom avfallsomréadet dr bestédllarfunktionen mindre tydlig organisatoriskt.
De aktiviteter som hér ndmns sammanhénger i allt vasentligt med att lag-
stiftningen inom omradet befinner sig i fordndring. Nya aktorer, nya miljo-
krav, ny teknik samt gamla anldggningar ar en grov karakteristik pa den si-
tuation man anser sig satt att hantera. Tillsammans har kommunerna storre
mojligheter att halla hog kompetens kring utveckling av avfallsplaner och
val av teknik. Vidare dr dven dimensioneringsproblematiken kring anldgg-
ningarna ett aktuellt problem i samband med att avfallsvolymerna drastiskt
fordndras i takt med att lagstiftningen &ndras. Generellt for alla dessa fyra
forsorjningar dr att det anses fordelaktigt att agera samfallt gentemot kom-
muninvanare och andra externa intressenter. D4 kommunerna ligger néra
varandra (ca tva mil) och har en gemensam arbets- och bostadsmarknad
finns ett vérde i enhetliga regler. Genom harmonisering dkar ocksd genom-
slagskraften gentemot allminheten nér det t.ex. giller att informera/utbilda
om kaéllsortering och miljétankande.
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Kapitel 8

Kostnadspress och utvecklingskraft

8.1  Kapitlets upplaggning

I foregdende tva kapitel gors en forhallandevis omfattande presentation av
det empiriska materialet. For varje fall presenterades dels det faktiska han-
delseforloppet, dels de effekter som noterats i respektive sammanhang. I
detta kapitel dr framstéllningen istéllet tematisk och utifran de bada strate-
gierna fokuseras dimensionerna kostnadspress och utvecklingskraft. Ambi-
tionen &r att i samlad form presentera och analysera det empiriska materialet
och jamfora det med tidigare erfarenheter, bade teoretiska och empiriska.
Analysen syftar till att ge en beskrivning och karakteristik av respektive
strategi med avseende pa forméga att frimja kostnadspress och utveckling.
Inledningsvis dgnas framstéllningen at kostnadsdimensionen (8.2) och dér-
efter diskuteras utvecklingsdimensionen (8.3).

8.2  Observationer 1 kostnadsdimensionen

8.2.1 Konkurrensen gav kostnadssidnkningar

I kapitel sex framgér att det forekommer viss variation mellan de beskrivna
exemplen pé konkurrensutséttning. Kontrakten avser delvis olika verksam-
heter, omfattningen varierar och upphandlingarna ar gjorda vid olika tidpunkter
varfor omsténdigheterna skiljer sig en del (t.ex. vad géller LOU). Exempel
finns pa skifte bade fran en kommunal till privat aktor och fran en privat till
kommunal aktdr. Summeras det empiriska materialet med avseende pé forand-
ring av kostnadslaget i samband med konkurrensutséttning utkristalliseras en
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gemensam nimnare. Samtliga upphandlingar har resulterat i 14gre kostnader
for upphandlade aktiviteter. I tabell 8.1 presenteras en sammanstéllning
over det kostnadsméssiga utfallet i de studerade upphandlingarna. Av natur-
liga skil kan berdkningarna aldrig bli annat &n skattningar. Noteras bor ocksa
att sammanstéllningen enbart avser ekonomiska aspekter. Som framgér i
metodkapitlet har ambitionen varit att halla utbudet of6réndrat, d.v.s. inga
justeringar har gjorts for eventuella utbudsforandringar.

Tabell 8.1 Ekonomiska konsekvenser i de studerade upphandlingarna

Vaxholm Vallentuna SKAFAB
1:a upphandlingen
Kostnadsreduktion (%) cal3% ca 10% ca20%
Kommunal regi vs kontrakt 1

Ny Ny Nya

entreprenodr entreprenor entreprenorer
2:aupphandlingen
Kostnadsreduktion (%) 10-15% ca20% ca20%
Kontrakt 1 vs kontrakt 2

2 nya 1 (av2)ny 2 (av5)nya
entreprenorer entreprenor entreprenorer

Av tabell 8.1 framgar att entreprenadarvodena har inneburit en pataglig
kostnadssidnkning i samtliga fall. Upphandlingarna skiljer sig dock négot i
tiden och avser delvis olika verksamheter varfor tolkning och jamfoérelser
inte kan goras allt for bokstavligt. Mot bakgrund av tabellen kan emellertid
nagra noteringar goras.

En noterbar effekt ar att alla observationer indikerar en kostnadssiankning
om minst tio procent. I efterhand ar det omgjligt att uttala sig om hur kon-
kurrenskraftig den initiala kommunala kostnadsnivén egentligen var.” Mot

70En reflektion i sammanhanget &r att de effekter som noterats i den forsta upphand-
lingsomgéngen delvis &r en konsekvens av studiens uppléggning och intresse. Vaxholm
och Vallentuna valdes dérfor att de genomfort upphandlingar och dérfor att en privat
aktor tagit over driftsverksamheten. Saledes utesluts per definition andra empiriska
exempel, dér privata entreprendrer inte kunnat erbjuda kommunen légre kostnader.
Jag har visserligen inte hort talas om ndgon sddan upphandling vid denna tidpunkt. En
nyanserad presentation av materialet krdver emellertid att detta alternativ redovisas
och att den initiala upphandlingsomgéangen tolkas med viss forsiktighet.
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bakgrund av de forhdllandevis stora reduktioner som tilltrddande entrepre-
norer genomfort finns det anledning att visa skepsis mot siffrorna. For en
tilltradande aktor dr det enklare att reducera kostnader fran en forhallande-
vis hog niva. Att efter en upphandlingsomgang uttala sig om huruvida den
forhallandevis stora skillnaden ar en konsekvens av en initialt hdg kostnads-
niva eller av atgirder av en driftig entreprendr, ér saledes svart. Detta fak-
tum gor darfor varaktigheten och upprepningen av kostnadsreduktionerna
intressanta. Den initiala kostnadseffekt som uppstod i samband med att den
forsta entreprendren tilltrddde kunde dven upprepas i andra upphandlings-
omgangen. Mojligheterna att erbjuda och d4ven genomfora, som det visade
sig senare, kostnadsreduktioner var saledes inte forknippade med ndgon en-
gangsjustering av kapacitet och produktionsmetoder.

Virt att notera i tabellen dr ocksa att nya entreprendrer tillkommit. I den forsta
upphandlingen uppstar en kostnadseffekt nir den kommunala produktions-
organisationen erséttes av en privat producent. Ddrmed kan det missténkas
att regiformen, offentlig eller privat, forklarar skillnader i kostnadsniva.
Kostnaderna sjonk emellertid i motsvarande omfattning dven i andra upp-
handlingen vilket placerar denna misstanke pd skam. Dessutom tertog kom-
munala utforarorganisationer kontrakt i senare faser vilket innebar att aktiv-
iteterna var dterbordade i kommunal regi till ldgre kostnader. Detta ger
ytterligare styrka at resonemanget ovan om att det inte var fraga om en till-
fallig justering av kostnadsnivén vid dvergéngen frdn kommunal till privat
utforare. Kostnaderna sjonk dven i den andra upphandlingen nér viss pro-
duktion atergatt i kommunal regi. Ddrmed kan inte bytet av regiform vara
forklaringen utan denna maste sokas nagon annanstans. Ytterligare en note-
ring &r att det tillhor ovanligheterna att en entreprendr far fortsatt fortroen-
de. I forsta upphandlingsomgéngen i smakommunerna var lagre kostnader
en forutsittning for byte av entreprendr, d.v.s. det privata alternativet hade
aldrig varit aktuellt om det inte varit billigare. Men dven i andra upphand-
lingen visar det sig att den befintlige entreprendren har svart att behélla sitt
kontrakt. Ragn-Sells klarar av att behalla va-kontraktet i Vallentuna och
Sellbergs och Ragn-Sells behaller vardera ett kontrakt hos SKAFAB.
Upphovet till att det sker kostnadssénkningar forefaller framst kunna till-
skrivas att det sker ett byte av entreprendr, snarare én ett byte av regiform.

Samtliga upphandlingar ovan har resulterat i avtal med ndgon ny entreprenor.

Detta indikerar att konkurrenssituationen fungerat och att marknaden klarat
av att mikla mellan behov hos kdpare och siljare. Inslaget av konkurrens har
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inneburit att den innevarande aktdren och dess kostnadsniva kunnat utmanas.
Nya aktorer har genom upphandlingarna beretts tilltrdde och prisnivén har
darfor anpassats dérefter. I sammanhanget dr de nyetablerade aktdrerna in-
tressanta i tva olika avseenden. Det forsta handlar om att nya aktoérer genom
upphandling givits tilltrdde att agera inom kommunens tekniska forsorjning.
Denna har dirmed kommit i atnjutande av alternativa resurser och metoder,
ndgot som forvéntas ge bittre forutsattning for utvecklingsinsatser. Ett andra
avseende handlar om branschen och marknaden som helhet. Upphandlingarna
har inneburit att nya aktorer kunnat etablera driftsverksamhet inom kommunal-
teknisk forsorjning. Framfor allt SK AFABs upphandling ansags lyckosam ur
detta perspektiv da den innebar fler verksamma aktorer pa den lokala mark-
naden, inte enbart potentiellt intressanta leverantérer. En bredare flora av
leverantdrer forvéntas leda till ett béttre utbud d fler foretag innebér fler
aktorer som kan arbeta for prispress och utveckling. Inom bestéllarorganisa-
tionerna uttalas forhoppningar om att sektorn totalt sett utvecklas.

Sammanfattande slutsatser

Mina empiriska observationer dverensstimmer med internationella erfar-
enheter angdende konkurrensutséttning. De studier som refereras i kapitel
tre (t.ex. Boyne, 1998; Folster, 1993; IKE, 1996; Wegener, 1997a) varierar i
inriktning och metodologi men har som gemensam slutsats att kommunens
kostnader for forsorjningen sjunker i samband med konkurrensutsittning.
En gemensam svaghet i ménga av studierna ar emellertid att de 1 hog grad
avser en begrinsad tidsperiod. Antingen avser studierna ett regiskifte mell-
an offentligt och privat eller avser de kvantitativa studier av ett stort antal,
mer eller mindre samtida upphandlingar. Inga studier har emellertid dgnats
at att folja en verksambhet/ett kontrakt 6ver tiden, d.v.s. effekter fran upprep-
ning av upphandlingsforfarandet. Pyddoke (1991) varnar t.ex. for risken att
effekterna efter en andra upphandling (t.ex. nédr egen regi avvecklats) kan
skilja sig betydligt frdn de som noteras vid en forsta upphandling. I detta av-
seende utgor mitt empiriska material ett tillskott. Resultatet pekar pa att det
finns en kostnadseffekt och att det géar att uppné den vid flera tillfdllen i takt
med att upphandlingsforforandet upprepas 6ver en langre tidsperiod.

Slutsatsen dr sdledes att konkurrensutsdttning kan resultera i sdnkta
kostnader inte bara vid initial tillimpning utan dven ndr upphandlings-
forfarandet upprepas. Ytterligare ett konstaterande ar att denna effekt dven
ar mdjlig att na trots att merparten av den upphandlande volymen saknar
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konkurrens fran egen regi, d.v.s. konkurrensen bland enbart kommunexterna
aktorer har visat sig tillrackligt stark.

8.2.2 Samverkan dr inget bra besparingsinstrument

I kapitel sju framkommer att de olika fallen av samverkan 4r mycket olika
till karaktir och innehall. I négra fall redovisas konkreta genomforande-
forsok medan det i andra fall enbart handlar om analyser och underlag for
aktorerna att agera vidare pa. Trots att det forekommer en avsevird variation
kan ndgra noteringar géras. For konkurrensansatsen var kostnadsdimensionen
en gemensam nadmnare och pa samma sitt forhéller det sig med samverkan,
fast pd en annorlunda niva. I tabell 8.2 sammanfattas de ekonomiska effekter
som associerats med interkommunal samverkan i det empiriska materialet.
Noteras bor att merparten av sifferunderlaget baseras pd beddmningar och
avvigningar som gjorts inom ramen for varje fall. Utgangspunkten for ana-
lyserna har varit att estimera skillnaden i kostnadsnivd om produktionen
samordnas interkommunalt istéllet for att drivas inom enskilda kommuner.
Samtliga ekonomiska avvigningar baseras pa ett antagande om att kvalitet
och serviceniva ska behallas oforédndrade.

Tabell 8.2 Ekonomiska konsekvenser av samverkan

TENK VA-regionerna Falun/Borlénge
Kostnadsreduktion:
Enligt analys (% av tot.)
Utbyten cal% cal% <1%
Fusion 3—4% 5% 4%
Genomforda aktiviteter
Gemensam upphandling ~ Upphandling Div. ex. pd gem. -
rormaterial upphandling
—kostn.sénkn. ca10%
ca 10%
Resursutbyten Personalbyte vid  Personalbyte vid ~ Personalbyte vid
(maskiner & personal) behov till behov till behov till
sjdlvkostnad sjdlvkostnad sjdlvkostnad

Av tabell 8.2 framgar att samverkan inte dr nagon anvéndbar besparingsstra-
tegi. Det finns ingen storre ekonomisk rationaliseringspotential att realisera
genom att organisera produktionen dver en storre region. Den ekonomiska

217



potentialen hamnar i storleksordningen ndgra enstaka procent. Nedan kom-
menteras innehallet i tabellen lite mer noggrant. Innan det empiriska mate-
rialet relateras till andra studier ges en bredare karakteristik av studerade
samverkansfall i forhallande till andra exempel. Den i sdrklass minst kom-
plicerade formen av samverkan &r att mellan kommuner tillimpa utbytes-
idén. Inom ramen for utbyten finns tva principiellt olika typer. Den forsta
handlar om att omorganisera anvindningen av vissa resurser sd att ett béttre
kapacitetsutnyttjande uppnés. Genom att samutnyttja befintliga resurser,
t.ex. maskiner och kompetens, dver ett storre geografiskt omréde kan effekt-
iviteten 6kas. Den andra typen av utbyten beror inte den egna organisation-
en alls utan handlar om att agera samfillt mot en tredje part. Genom att sla
sig samman for att gora inkdp och upphandlingar erhaller man battre mark-
nadskraft (Larsson, 1990) och dédrmed légre priser. For enskilda aktiviteter
kan effekten av dessa atgérder vara av intresse i sitt sammanhang. Samman-
taget berdr emellertid denna typ av atgérder endast en begrinsad del av
kostnadsmassan varfor den ekonomiska potentialen som helhet ar liten (na-
gon procent).

Stiller man ambitionerna hogre kan samverkan utdkas ytterligare till att
omfatta en integration av verksamhetens alla dimensioner 6ver en storre ge-
ografisk region. En fusion ror alla delar av organisationens aktiviteter och
dérmed en storre andel av kostnadsmassan vilket kan ge en storre kostnads-
reduktion. Dock &r inte heller fusionsalternativet entydigt till sitt innehall. I
kapitel sju indikerar figur 7.3 att det finns atminstone tre principiellt olika
nivder for hur langt en fusion kan drivas. Minst omfattande &r att samordna
produktionsorganisationen men behélla enskilda bestdllarkommuner, d.v.s.
att inte lata samverkan omfatta anldggnings- och kapitalkostnader. Nista
steg dr att samordna dven kapitaldelen genom investeringar och anldgg-
ningar. For avgiftsfinansierade forsorjningar finns dessutom ytterligare ett
mojligt steg 1 form av samordning av avndmarkollektiv da dven kunderna
kan samordnas till ett gemensamt kollektiv med samma avgiftsnivd och
medelsanviandning. Det finns séledes en mangfald av alternativ att tillga
men det bor noteras att &ven om enbart produktionen samordnas, dr detta
komplicerat att genomfora rent praktiskt. Darfor dr tabell 8.2 nagot nedsla-
ende da den indikerar att potentialen for kostnadsreduktioner 4r begridnsad
dven inom ramen for fusioner och uppgar i basta fall till ungefar fem procent.

Som kommentar till siffermaterialet i tabell 8.2 kan ségas att vad som pre-
senterats kan karakteriseras som strukturpotential. De empiriska analyserna
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riktas mot de fordelar som forknippas med att organisera aktiviteterna dver
ett storre geografiskt omrade eller av en annorlunda dimensionering av
verksamheten. De angivna siffrorna kan tolkas som att potentiella stor-
driftsfordelar kvantifierats och givits en ekonomisk innebord. Att realisera
dessa stordriftsfordelar kriver mer eller mindre omfattande atgdrder som
ocksa kan skapa andra effekter. En fusionsprocess innebir t.ex. mer eller
minde tillfilliga merkostnader for genomforandet. Samtidigt innehéller en
sadan process naturligtvis 4ven mojligheter att genomfora atgiarder som re-
ducerar kostnadsnivan. Dessa effekter dr emellertid inte hanforliga till po-
tentialen 1 en samverkan utan till den férdndringsprocess som eventuellt
uppstar. Resonemangen hér avser emellertid enbart den strukturella potenti-
alen i form av stordriftfordelar genom en samverkan. I resonemangen kring
de ekonomiska konsekvenserna bor det ocksé uppmirksammas att en icke
ovisentlig del av den identifierade potentialen har karaktéren av engéngs-
effekter (t.ex. inkdpssamordning). Dessa innebdr en nedjustering av kost-
nadsliget vid en enskild tidpunkt. Atgirden dr emellertid inte dynamisk i
meningen att den skapar fordndrade forutsdttningar eller mdjligheter till
ytterligare atgirder. Planeringsmaéssigt kan strukturen genom samverkan
fordndras vid en tidpunkt och en mer fordelaktig situation uppnas. Inslaget
av dynamik &r emellertid begrénsat da atgirden i sig dr statisk. Om inte den
nya strukturen kan forknippas med 6kat utrymme for nya dynamiska moj-
ligheter far potentialen betraktas som begriansad.

Forutom for enskilda utbytesaktiviteter (t.ex. personal och maskiner) dr den
identifierade potentialen mycket krivande att implementera och realisera.
Merparten av underlaget bygger darfor pa aktérernas avvagningar och be-
démningar och endast 1 begrinsad omfattning pa konstaterade effekter av
handling. Aven om det finns ett inslag av informationséverforing mellan
observationerna (fallen) finns inga antydningar till att niverna vore radi-
kalt annorlunda. Samstdimmigheten i materialet indikerar ddrmed att den
ekonomiska potentialen dr forhallandevis begrénsad, &ven om mycket om-
fattande atgirder skulle vidtagas. Den begridnsade potentialen och den
mycket komplicerade process som &r forenad med att genomfora fusions-
alternativet, har inneburit att endast utbytesaktiviteter kunnat realiseras.
Inom de aktiviteter dér utbyten skett har potentialen inte varit ointressant.
Sankta inkdpskostnader och en effektivare utbildning ar naturligtvis alltid
av intresse. Noteras kan emellertid att effekterna av dessa insatser enbart
riktas externt. Ingen av de samverkande parterna riskerar nagra interna for-
andringar utan effekten sker uteslutande pa bekostnad av tredje part, t.ex.
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genom lagre priser gentemot leverantdrerna. Ur ett strategiskt perspektiv &r
emellertid dessa kostnadsreduktioner av begrinsat intresse da aktiviteterna
endast avser en avgrinsad del av den totala kostnadsmassan varfor effekten
blir liten.

En empirisk karakteristik

Samverkan forefaller saledes inte vara nagot anvandbart instrument for be-
sparingar. En potential pd enstaka procentenheter dr inte ndgon stark driv-
kraft for fordndring. Mot denna bakgrund framstar det da som intressant att
fundera Over hur representativa dessa fall r for fenomenet interkommunal
samverkan. I tidigare beskrivningar ér det framforallt tva dimensioner som
figurerat i centrum for framstéllningen, dels ekonomisk potential och andra
fordelar, dels svarigheterna att faktiskt genomfora samverkansaktiviteterna
for att kunna realisera de fordelar som efterstrivats. I jamforelse med andra
exempel péa etablerad interkommunal samverkan representerar mina empi-
riska fall svérast tinkbara forutsdttningar. Inom va- och avfallssektorerna
finns ett antal exempel (t.ex. Képpalaforbundet, Sydvatten, SYSAV) pa att
flera kommuner lyckosamt kunnat skapa gemensamma forsorjningsanligg-
ningar genom regionalt dgda bolag eller kommunalforbund. Nér dessa en-
heter tillkom var emellertid situationen annorlunda 4n i dag. I samtliga fall
initierades samarbetet av att det fanns ett, mer eller mindre akut, problem
som behdvde 16sas i alla kommuner.”' Utifran den teknologi man hade till-
ginglig skulle det krdva mycket omfattande investeringar att hantera t.ex.
avloppsrening. Samtidigt fanns det uppenbart stordriftsfordelar i process-
teknologin och det vore bade dyrare och svarare for en enskild kommun att
bygga ut motsvarande kapacitet pa egen hand. Den l0sning som valdes var
att skapa en separat organisation, gemensamt dgd och med en avgrinsad
uppgift gentemot sina dgarkommuner. Sett i historien har dessa samarbeten
visat sig mycket lyckade, bade tekniskt och ekonomiskt sett.

En grundliggande drivkraft var att akuta problem krivde sin 16sning (av-
loppsrening eller vattenforsorjning), d.v.s. det yttre gemensamt hot vilket t.ex.
Browning et al. (1995) ser som forutsittning for lyckas initiera ett fungerande

TMlustrativa exempel pa detta 4r t.ex. behovet av att bygga ut avloppsrening i
Stockholmsregionen i borjan av 1960-talet (ndgot senare dven i géteborgsomradet).
Sydvatten ir ett motsvarande exempel dé de skanska kommunerna sag en eventuell
framtida brist i vattenforsorjningen, vilket bedomdes som allvarligt men mojligt att
16sa gemensamt.
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samarbete. Dessutom fanns vanligen inte heller ndgon etablerad forsorj-
ning. Problemet var framst av teknisk art och resultatet av att forsérjningen
fatt ett utdkat ansvar, d.v.s. det gillde att utveckla ny teknik i en fas av ex-
pansion. Vidare innebar den "nya” verksamheten ett kvalificerat komple-
ment till den struktur som fanns. Varje enskild kommun fortsatte som
enskild huvudman for va-forsorjningen. Dessutom kunde den befintliga
organisation fortsétta sin verksamhet fast nu med en kvalificerad motpart
att samspela med. For aktorerna inom den kommunala forsorjningen inne-
bar samverkansprojekten sdledes bade ett tekniskt lyft och en volymmassig
expansion. Att det dessutom fanns ekonomiska stordriftsfordelar (om &n
otydliga) av att gd samman gjorde att t.ex. va-professionen kunde dvertyga
sin, ibland tveksamma, omgivning om det ritta i denna form av mycket
omfattande projekt. Att samarbeta om kostsamma investeringar i anlédgg-
ningar pa detta sétt dr vanligt &ven inom avfalls- och energiomradena.

De samverkansfall jag presenterat i kapitel sju uppvisar fundamentalt annor-
lunda forhallanden nér projekten pébdrjades. Nar processerna initieras
finns det en tekniskt sett vl fungerande forsorjning och varje kommun har
en uppbyggd organisation och kapacitet for att svara for forsorjningen. Den
primédra drivkraften bakom de studerade processerna ar inte teknisk utan
ekonomisk. Samverkan har lanserats som en 16sning pé ett resursproblem
och genom att agera interkommunalt var férhoppningen att kunna genom-
fora en nedjustering av kapacitet och kostnader till en minskande resurs-
ram. Darmed uppstér en situation diar samverkan blir en metod att ifragasitta
(det fungerar ju faktiskt!) den etablerade organisationen och minska dess
ekonomiska utrymme. Dessutom &r det ocksa notabelt att tidigare exempel
pa samverkan avsett nya och externa enheter, d.v.s. basorganisationen har
hallits intakt. I de studerade fallen har samverkan primért avsett existerande
organisationer vars befintliga struktur och funktion darmed utmanats i
grunden. Samverkan har inte blivit en metod att skapa en samspelspartner
utan ett sitt att rationalisera inom befintliga enheter. Ddrmed utmanas
manga befintliga revir i den etablerade strukturen, vilket naturligtvis vécker
motkrafter. D4 projekten forknippats med ambitionen att rationalisera, och
det inte finns ndgon akut hotbild, har det blivit i det nirmaste omojligt att
bemistra dessa.

En karakteristik av de empiriska fallen indikerar att de representerar svarast

mojliga situation. Det finns mycket begridnsade drivkrafter (allt fungerar
ju!l), den ekonomiska potentialen &r liten och avsedda forédndringar beror
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ménga individer med positioner inom etablerade strukturer. For den enskilde
individen dr det ddrmed ingen risk forenad med av avsta samarbetet, vilket
ar ett annat nyckelkriterie som Browning et al. (1995) anfor for att lyckas
med samarbete. De framgangsrika exemplen pa samverkan har skett under
motsatta betingelser da man statt infor uppenbara problem, utan etablerade
strukturer och med patagliga ekonomiska fordelar av att samarbeta. Inte ens
forsoken att samordna anlidggningskapitalet har varit lyckosamma. Detta
forklaras av att det idag finns en utbyggd och vil fungerande anldggnings-
struktur. Att starta gemensamma investeringsprojekt blir ddrmed enbart
mojligt 1 de situationer dér flera parter befinner sig 1 samma fas investe-
ringsmaissigt och samtidigt stir infér behov av att investera, annars blir ka-
pitalforstoringen (sunk costs) oforsvarligt stor. I de fall dir det funnits en
storre operativ potential och denna varit rimligt enkel att nd, har kommunerna
tillvaratagit stordriftsfordelarna genom att skapa gemensamma organisa-
tioner separerade frin enskilda kommunens aktiviteter och anldggningar. I
de fall mindre potentialer varit enkla att realisera, har de tillvaratagits vid
lampliga tillfdllen och annars har det inte varit ndgon “skada skedd”. De em-
piriska fall jag beskrivit avser emellertid en tredje kategori med en begréns-
ad ekonomisk potential, som inte dr uppenbart enkel att realisera.

Efter denna forhallandevis detaljerade redogorelse finns det anledning att
gdra nagra noteringar. Den forsta giller den ekonomiska potentialen. Ar det
kraftfulla kostnadsreduktioner som efterstéivas dr samverkan ingen verksam
strategi. Men detta utesluter inte att kommunen soker realisera de begrénsa-
de fordelar som ar rimligt enkla att nd. En mer kritisk kommentar géller for-
héllningssittet gentemot den ekonomiska potentialen. Aven om de fordelar
som kunnat identifieras och kvantifieras ar begrdnsade, finns det inget som
talar for att de inte kan efterstridvas av nadgot annat skél dn besparingar. Det
kan saledes finnas andra skl 4n kortsiktiga besparingar till att soka samverkan
(se vidare 8.3.2 och 8.3.3 nedan).

Sammanfattande slutsatser

Mina empiriska observationer indikerar att samverkan inte dr nagot verk-
samt instrument fOr att initiera besparingar. Potentialen dr begransad till
nagra enstaka procentenheter beroende pa tillimpning. Andra studier avse-
ende motsvarande projekt har jag inte kunnat finna. Exempel pa andra typer
av interkommunal samverkan har dock identifierats och beskrivits och uti-
frdn dessa har studiens samverkansfall karakteriserats med avseende pa
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besparingspotential och genomforbarhet. Fallen i det emiriska materialet
karakteriseras av svarast mojliga forutsittningar. Det finns mycket begréns-
ade drivkrafter, den ekonomiska potentialen &r liten och avsedda forénd-
ringar berdr méanga individer inom etablerade strukturer. Framgangsrika
exempel pd samverkan har skett under motsatta betingelser d4 man sttt
infor uppenbara problem, utan etablerade strukturer och med patagliga eko-
nomiska fordelar av att samarbeta. Darav foljer att det &r svart att gora den-
na form av samverkan tillrdckligt handlingskraftig och verkstéllande for att
hantera de motkrafter som snabbt mobiliseras. Svarigheterna att genomfora
fusioner inom privat sektor 4r oomtvistade (Larsson, 1990; Kleppesto, 1993)
och det finns inget i denna studie som antyder att situationen &r annorlunda
inom politiskt styrda organisationer.

8.2.3 Foréndringar i kostnadsdimensionen — en syntes

Kan man dé dra négra slutsatser s& hir langt om mojligheterna att stimulera
till 1agre kostnader inom den kommunaltekniska forsorjningen? Utifran det
empiriska materialet kan entydigt konstateras att de bada ansatserna skiljer
sig at vésentligt. I detta avsnitt forsoker jag sammanfatta kritiska ldrdomar
kring mojligheten att uppnd kostnadsreduktioner. En forsta lirdom &r att
tavlingsinslaget forefaller vara en vil fungerande drivkraft for forbattrade
prestationer. Samtliga tre konkurrensfall ger uttryck for radikala kostnads-
sankningar och dven i de fall samverkande kommuner gjort gemensamma
upphandlingar har priserna sjunkit. Givet den marknadssituation som ratt
under 1990-talet i stockholmsregionen forefaller konkurrens kunna leverera
bade omfattande fordndringar och ldgre kostnader. Samverkansansatsen
baseras pa en annan princip, ndmligen att 6ka produktiviteten genom stor-
driftsférdelar. Utifrdn forestdllningen att privata entreprendrer kan realisera
stordriftsfordelar genom att integrera flera geografiska omraden soker
kommunala organisationer ocksa dessa férdelar genom att integrera genom
samverkan. Det empiriska underlaget indikerar emellertid att regional inte-
gration inte genererar motsvarande kraft att initiera besparingar. Dels antyds
att besparingspotentialen &r begrinsad, dels forefaller sjdlva integrations-
processen, d.v.s. att implementera en regional 16sning, mycket komplicerad.

Saledes forefaller tévlingsinslaget vara en mer kritisk forutséttning 4n in-

strumentella fordelar i form av geografisk marknad. Noteras bor att denna
form av upphandling enbart avser utforaraktiviteter och inte antyder nagot
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om hur vil bestillarfunktionen presterar, medan en samverkansansats in-
tresserar sig for bada. Ytterligare en indikation pa att tdvlingsinslaget har
betydelse, framfor den strukturella uppbyggnaden, hirror frn de fall dér
bestillaren samtidigt anlitar bade privata och kommunala utforare. Utvérde-
ringen av konkurrensprogrammet i Stockholm stad pekar pd att konkurr-
ensutséttningen haft omfattande stimulerande effekter dven 1 de enheter
som inte upphandlats. Vetskapen om att man 16per risken att utséttas i 6ppen
konkurrens &r tillrickligt for att kunna initiera avsevirda forbattringar
(IKE, 1996). En konkurrensansats dppnar ocksa upp for etablering av nya
aktorer. Genom att ”bjuda in” andra aktorer kan etablerade metoder utma-
nas av innovativa entreprendrer med alternativa koncept. Ddrmed kan folj-
ande slutsats dras. Utifran en malsittning om att snabbt realisera omfattande
kostnadssidnkningar forefaller det centralt att sékerstilla sd strategin inne-
haller, dels element av tdvlan mellan olika produktionsalternativ, dels inslag
av olika typer av producenter (interna/externa leverantorer).

For att lyckas forédndra kostnadsbilden krévs ocksa att det finns ett rddrum
for aktoren att agera inom. En kostnadsreduktion foljer saledes av att det
finns kraft att vidta dtgérder, ibland bade omfattande och hastiga, for att an-
passa kostnadsnivan till forutsattningarna. En kommersiell kontext med en
ansvarig entreprendr uppfyller detta krav bittre &n samordning mellan flera
kommunala parter. Omfattande samverkanslosningar méaste dels baseras pé
politiska initiativ och beslut, dels tydligt kommunicera vilka prioriteter som
giller. I en sddan process ér det komplicerat for nagon enskild aktor att er-
hélla ett nddvindigt handlingsutrymme for omedelbara atgérder. Genom ett
entreprenadkontrakt forliggs denna aktivitet p4 en utomstaende aktdr som
kan agera fritt frdn politiska overviiganden. Hos entreprendren renodlas
kommersiella drivkrafter fran andra aspekter vilket gor entreprenadformen
mer benédgen att leverera atgérder.

Av analysen framgér att kostnadsreduktionen vid konkurrensutséttning va-
rit betydligt storre dn vid forsok till samverkan. Ett konkurrensforfarande
initierar den typ av tdvlan som reducerar kostnadsnivder och dessutom har
upprepade upphandlingar resulterat i ytterligare kostnadsreduktioner. Inom
samverkan har den framtida kostnadsnivan estimerats av aktorer fran be-
fintliga produktionsorganisationer medan det primért dr icke verksamma
entreprendrer som identifierat det ”vinnande” alternativet vid konkurrens-
utséttning. I alla konkurrensfallen finns det dessutom en &vervikt at att den
befintliga entreprendren forlorat i andra upphandlingsomgangen da nya
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aktorer tilltrader for hela eller delar av kontrakten. Foljaktligen forefaller
det vara sa att, i ssmmanhanget, nya aktorer i storst utstrackning identifierar
ytterligare mojligheter till kostnadsreduktioner. Sledes &r det snarare en-
treprendrsbytet dn konkurrensen som forklarar att kostnaderna reduceras.
Slutsatsen dr ddrmed att det &r centralt for kostnadsutvecklingen att nya akt-
orer ges mojlighet att paverka och dimensionerna verksamheten. En upp-
handling ger sénkta och under kontraktsperioden garanterade kostnader.

Samtidigt finns det emellertid anledning att vara skeptisk. Den befintliga
aktoren, kommunal eller privat, har 6verldgsen information, lokalkidnne-
dom och erfarenhet av specifika forhdllanden. Hur kan det komma sig att
denna aktor systematiskt tenderar att limna anbud med hégre kostnader 4n,
utanfor verksamheten staende, konkurrenter? Utifran auktionsteorin (Schotter,
1997) indikeras snarare att det ar svart att i forvidg estimera kostnaderna for
drift och underhall av kommunalteknisk infrastruktur. ”Vinnarens forbann-
else” bidrar ddrmed kortsiktigt till bestillarens fordel genom att generera
kostnadsreduktioner. P4 ldngre sikt kan detta emellertid vara problematiskt
dé& den kommunala bestillaren riskerar att bli beroende av en "underfinansie-
rad” leverantor som inte kan técka sina kostnader. Ddrmed har denne primért
incitament att dra ned och reducera kostnader framfor att vara den dynamiska
partner for utveckling som initialt efterfragats av t.ex. drivande politiker. I
detta skede av analysen kan det emellertid enbart konstateras att konkurr-
ensutséttning resulterat i kostnadsreduktioner. Forst efter att &ven ha beaktat
utvecklingsdimensionen i nésta avsnitt dr det mojligt att uttala sig om fore-
komsten av en vinnarens forbannelse.

For att initiera konkreta handlingar har entreprenadavtalet visat sig dverlag-
set en utformad plan och analys av integrationsfordelar i en samverkan.
Framf0r allt &r det tva typer av fordelar som kénnetecknar kontraktet. Den
forsta dr att det erbjuder en mycket tydlig bild av kommunens framtida
kostnadsniva. Genom sitt dtagande stir entreprendren for risken, d.v.s.
kommunen &r garanterad en prisniva. I en samverkanslosning tar huvud-
mannen sjilv denna affédrsrisk™ genom att ansvara for alla aktiviteter.”” Ett
upphandlingskontrakt innebér att kommunen pa civilrittslig vdg undanr6j-
er risken att kostnaderna inte faller ut som planerat, atminstone under forut-
sittningar att kontraktet ”fungerar”. I samtliga studerade upphandlingar har

72Till detta finns dock ett undantag. Ett specialfall 4r en situation dir en interkommunalt
integrerad bestéllarfunktion upphandlar all produktion fran externa producenter.
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denna tydlighet betonats frdn de individer som drivit att upphandling ska
ske. Ett avtal innebér att bestdllaren vet” vad det kommer att kosta och en
riskovillig huvudman kan betrakta konkurrensmomentet for att séka bespar-
ingar och entreprenadavtalet som forsdkring mot ovéntade fordndringar.
Detta kan jamforas med risken att kommunen inte klarar att realisera den
forhallandevis otydliga potential som en samverkansprocess kan ge da en
aldrig s& genial plan alltid &r behdftad med diverse osédkerheter kring ge-
nomforandet. Konkurrensformens styrka &ar att den bygger pa bindande
ataganden dér varje part har att hantera sina egna risker. En planerad sam-
verkansprocess innebdr att alla osdkerheter forldggs inom organisationen. [
detta fall maste kommunen bade svara for estimering av kostnadsnivén och
bara risken for genomforandet. I en konkurrenslosning ar bada dessa entre-
prendrens uppgift varfor processer inom kommunen kan dgnas 4t annat.

En andra fordel med entreprenadavtalet dr dess oomtvistlighet, ndgot som
en plan for samverkan saknar. Kalkylen for hur en framtida integrerad orga-
nisation ska se ut och vilka effekter detta forvintas innebéra berdr samma
individer som forvintas genomfora den. For att kunna genomfora nagot
kravs darfor en konsensus kring alternativen och dess ekonomiska effekter.
I de studerade samverkansexemplen har denna kalkyl ifrdgasatts. Planen
har varit 6ppen for stindig diskussion och alla komponenter har varit mojliga
att ifragasitta, t.ex. den generella metoden for analys, berdkning av effekt-
erna eller gjorda bedomningar for enskilda aktiviteter. Ur huvudmannens
synvinkel finns inga sddana kdnnetecken hos entreprenadavtalet. Nar sidljaren
har offererat ett pris 4r det sedan ointressant vilken kalkylmetod som an-
vénts eller vilka beddmningar som ligger bakom varje aktivitet. I en sam-
verkansprocess ligger bevisbordan hos planen och den som driver processen.
Omgivningen maste dvertygas om alla delar i planen for att kunna initiera
handling. T ett entreprenadavtal saknas denna bevisborda.” Ett dtagande
frén en entreprenor ar tillrackligt for att kunna initiera handling. Entrepre-
nadavtalet erbjuder en tydlig mélséttning dér medlen for att nd malen inte &r
Oppna for diskussion. En samverkansplan kdnnetecknas av motsatsen da
potentialen dr otydlig och det krdvs en samsyn hos de medverkande aktdrerna
for att kunna starta en fordndring. Slutsatsen blir déarfor att konkurrens-
utsittning i mycket hogre utstrickning dn samverkan befrimjar kostnads-
reducerande fordndringar.

73 Mbijligen kan kraven kring externredovisning tolkas som nigon form av retroaktiv
bevisborda da entreprendren da svarar for utfallet. Detta sker dock i forhallande till en
tredje part utanfor den enskilda situationen.
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Kontraktets tydlighet innebér inte enbart fordelar for bestdllaren. Denna
forsakring mot kostnadsdkningar begransar samtidigt handlingsutrymmet
under kontraktsperioden. S4 ldnge det finns ett avtal kan inte huvudmannen
forandra teknikforsorjningen utan entreprendrens samtycke. Entreprenad-
avtalet innebér att kommersiella dverviganden renodlas vilket reducerar
mojligheterna till 16pande politisk styrning inom ramen fér overenskom-
melsen. Det empiriska materialet indikerar att kontraktet anvéinds som ram
dér en totalsumma ska fyllas med innehall. Entreprendren &r sikerstilld en
kontraktssumma och bestillare och entreprendr viljer sedan i samspel
aktiviteter 1 motsvarande omfattning. Prisméssigt pressade entreprendrer
(vinnarens forbannelse) forsoker darfor att definiera aktiviteter utanfor
atagandet medan bestéllaren tvingas sékerstélla att basatagandet efterlevs.
Inom ett 16pande kontrakt ar darfor det politiska inflytandet over aktivitet-
erna inom den tekniska forsorjningen hanfort till marknadstransaktioner,
d.v.s. omforhandling av avtalet eller tilliggsbestéllningar.

I avsnitt 8.2.1 konstateras att konkurrensutséttningen resulterat i sénkta
kostnader for den kommunala huvudmannen och uppdragsgivaren. Hur kan
dessa sinkningar forklaras, d.v.s. vilka &tgérder &r det som givit detta resultat?
Négra entydiga instrumentella skl har inte kunnat identifieras. Det empiriska
materialet innehdller inga indikationer pd att de privata entreprendrerna
vidtagit betydelsefulla atgarder som ligger utanfor vad som ar tillatet for en
kommunal produktionsorganisation. Till exempel saknas beldgg for att
entreprendrerna vunnit avgorande kostnadsfordelar genom sina koncern-
forhéllanden, d.v.s. genom att koppla ihop de kommunala utforaraktiv-
iteterna med andra aktiviteter eller verksamheter. Siledes foreligger inga
beldgg for nagra strukturella forklaringar till skillnader i kostnadsnivén.
Den anforda litteraturen i 3.4 tillskriver konkurrensen forklaringen, négot
som sékert stimmer, men inte sdger ndgot om varfor t.ex. Ragn-Sells erbjuder
lagre kostnader for va-driften i Vallentuna.

Utifran den analys som gjorts i 8.2.1 och 8.2.2 indikeras istéllet att forklar-
ingarna finns inom kommungransen. I alla utforarsituationerna anfors
kostnadsmedvetenhet som en generell orsak. Ett kontrakt med en stipulerad
ersdttning utgdr en 6vre grins for vilket utrymme som finns. Marknads-
situationen (t.ex. ledig kapacitet 1 branschen) avgor vilken prisnivd som
géller, direfter ”vet man vad man har att ritta sig efter”. Utifran tillgdngliga
ramar géller det sedan att prioritera. En orsak som antytts tidigare &r att pri-
vata entreprendrer dr mer lyhorda for att enbart leverera det som bestillts.
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Genom att eliminera kostnadsdrivande aktiviteter som inte efterfragas kan
kostnaderna reduceras. En andra typ av forklaring dr att entreprendrerna
dven anvint sitt handlingsutrymme till att anpassa personalstyrkan. Till ex-
empel halverade Ragn-Sells bemanningen i Vallentuna vilken sedan ytter-
ligare reducerades av PEAB. Inom SKAFAB har egen regidelen successivt
reducerat sin bemanning efterhand som de privata entreprendrerna erbjudit
lagre priser. Entreprendrerna har valt en generellt ldgre bemanning for att
sedan komplettera med externa kop vid tillfélliga behov av kapacitet. [
grunden handlar det dock om samma metoder och samma typ av arbets-
organisation som tidigare. P& en direkt fraga anfor entreprendrerna sjilva
att de har en mer effektiv "management” dn vad som dr méjligt inom kom-
munen. I det empiriska materialet indikeras att personalresursen utnyttjas
nagot mer flexibelt av entreprendrerna. Vidare ir prestationspressen pé in-
dividerna storre och de privata entreprendrerna vidstar sig vara selektiva
vid val av personal. De individer som inte klarat kraven har sagts upp eller
flyttats till annan verksamhet.

Sammanfattande slutsats om kostnadsdimensionen

For samverkan har enbart obetydliga och otydliga ekonomiska effekter
kunnat noteras till foljd av en geografisk integration. Diremot kan sub-
stansiella kostnadsreduktioner noteras i samband med konkurrensutsitt-
ning. Tidigare teori pekar pa tivlingsinslagets betydelse for effektiviseringar,
nagot som inte motsags har. Daremot indikeras att upphandlingarna tenderar
att leda till byten av entreprendrer vilket ger anledning att misstidnka besvir-
liga forutséttningar i form av en “’vinnarens forbannelse”. Bestéllarna upp-
lever entreprendrerna hart pressade prisméssigt varfor det krivs aktiva
bestillaratgirder for att folja upp avtalen. En sviktande vinstmarginal kan
innebéra att den ligre ribban séinks genom att bortse fran enskilda detaljer i
de ataganden som gjorts. Entreprenorerna uppfattas som fullt sysselsatta
med att leva upp till sina grundldggande ataganden inom respektive kon-
trakt.
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8.3 Observationer i utvecklingsdimensionen

8.3.1 Enkarakteristik av konkurrensutséttning

Hittills har enbart utfallet analyserats med avseende pa kostnadsutvecklingen.
I detta avsnitt kommer det empiriska materialet att analyseras med avseen-
de pa utvecklingsdimensionen.

Ett kontinuerligt spektrum mellan produktion och politik

I de mindre kommunerna (Vaxholm & Vallentuna) har entreprenadforfaran-
det inneburit en renodling av produktionsaktiviteterna genom att placera
ledarskapet for dessa utanfor den politiska kontexten. Den politiska styr-
ningen r ddrmed forlagd till den relation som rdder mellan ombud f6r be-
stdllare och utforare. Politiska 6verviganden hérfors till en annan arena och
styrning sker genom civilréttsliga avtal (bestillningar). I en bestillning ini-
tieras en uppgift for utforaren att verkstilla. Planering och dimensionering
av de operativa insatserna dr dirmed placerade utanfér huvudmannen. Den
aktor som operativt véljer vilka produktionsresurser som behdvs, hur de ska
dimensioneras samt hur de ska organiseras kommer dirmed att gora detta
utifran verksamhetens specifika forutsittningar. Rollen som producent inne-
bar att verksamheten styrs efter kundernas behov, oavsett om de initierats av
politiska eller andra motiv. Ddrmed har det skett en separation mellan poli-
tiska och operativa dvervidganden. Utrymmet for politiska 6vervagningar dr
dérmed storst i inledningen av en upphandling. Nér ett avtal foreligger ar
overgripande riktlinjer fastslagna och fokus 6vergar till operativa aspekter
kring verkstallande.

En utomstaende entreprendr kan helt utforma produktionen efter verksam-
hetens forutsittningar utan att behdva ta andra hinsyn. Ragn-Sells utgor ett
illustrerande exempel da foretaget snarast efter tilltradet initierade en an-
passning av personalstyrkan efter upplevda behov. I Vallentuna &r detta tyd-
ligast dar foretaget efter tvd &r hade halverat personalstyrkan. Infor nésta
upphandling befann sig kommunens bestéllare i en fordelaktigare situa-
tion dé den inte inneholl nagra klausuler om personaldvertagande. Den po-
litiska diskussionen om t.ex. personalen fordes i samband med beslut om
upphandlingen. Efter att Ragn-Sells tagit 6ver var personalfrdgorna enbart
entreprendrens angeldgenhet, d.v.s. det var en operativ bedémning utan
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politiska dimensioner for beslutsfattaren. Ddrmed renodlas beslutsfattarens
situation i varje tidpunkt. Nar ett avtal etableras frikopplas situationen kring
produktionsledningen fran politiska 6vervidganden. Omvént giller att de-
taljnivan i den politiska styrningen reduceras dd kommunikation om entre-
prendrens uppdrag huvudsakligen sker genom bestéllningar. Produktions-
ledning och politiska 6vervdganden sker pa detta sétt pa olika arenor, var
och en for sig pa ett kontrakts avstind.

Ett mindre renodlat exempel utgors av den situation som uppstod i Vaxholm
nidr kommunens eget bolag anlitades som utforare. Fran legitimitetssyn-
punkt upplevdes denna konstruktion som problematisk. Bolaget “blanda-
de” intdkter som vunnits i konkurrens med intékter fran andra forvaltningar
som erhéllits utan konkurrens. Vidare blir &ven forutséttningarna for kom-
munens styrning mer mangtydiga dé bade bestéllare och utférare har samma
dgare. Ramarna for den konkurrensutsatta entreprenadverksamheten stipu-
leras dock i det avtal som upphandlingen resulterade i, vilket var viagledande
for produktionsplaneringen. Aven inom SKAFAB finns en egen regi att
hantera. Denna erhéller inga uppdrag i upphandlingar utan enbart genom
bestéllningar i en intern bestéllarutforarmodell. Daremot agerar den pa vill-
kor som motsvarar de fran upphandlingarna med externa leverantorer. Hos
de externa leverantdrerna kan produktionsrollen renodlas men for den egna
regin dr situationen mer tvetydig. Fragan &r vilket utrymme som egentligen
finns for att dndra t.ex. dimensionering i kommunal produktion dé inslaget
av politik dr framtrddande kring denna. I Vaxholm har den politiska led-
ningen tillgripit utforsiljning av de egna produktionsresurserna som en 19s-
ning.” Istillet ar strivan att renodla kommunens uppgift som bestillare och
initierare av produktionen.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att inslaget av politiska bedom-
ningar kring produktionsutformning och planering avtar genom att forldgga
detta ansvar pd ett kontrakts avstdnd. Kontraktet kan variera till utformning
och deltagande parter. Den formaliserade relationen skapar emellertid en
atskillnad mellan den politiska och den producerade arenan. Dérfor finns
det anledning att tala om ett kontinuerligt spektrum mellan produktionsrela-
terade och politiska aspekter. Ett upphandlingsforfarande kan vara en me-
tod att separera och renodla de bada.

74 Under 1999 har dven Stockholm stad beslutat sig for att silja utforarverksamheten till
privata aktorer.
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Nya aktorer har andra forutsdttningar

En indikation som &r gemensam mellan alla de olika upphandlingarna &r att
den grundldaggande verksamheten for drift och underhall kommit att inklu-
dera nya aktorer. Konkurrensutséittningen har inneburit att aktiviteter som
tidigare utforts inom ramen for en kommunal produktionsorganisation
istédllet forlagts till en foretagskontext med de forutsittningar som géller for
denna. Jag kommer hér att ta upp tre olika exempel pa detta.

Ett exempel dr utformning och inriktning av produkten teknisk infrastruktur
dér kommunen lyder under ett antal sdrskilda regleringar om t.ex. likstéllig-
het. I det empiriska materialet indikeras att entreprendrerna i hogre ut-
strdckning tanker i termer av marginalkostnader och marginalnytta. Vid en
jamforelse med kommunal regi dr det mojligen mer naturligt for ett privat
foretag att agera mer differentierat mot avnimarna. Ragn-Sells tenderade
t.ex. att forbéttra utsmyckningen i de centrala delarna medan ytteromradena
genomgick motsvarande forsdmring. Generellt upplever de kommunala be-
stdllarna att entreprendrerna prioriterar sddant som syns pa bekostnad av
t.ex. underarbeten och insatser for periodiskt underhdll. Férutom att priori-
tera insatserna geografiskt kan en privat entreprendr dven ha en annorlunda
prioritering i tiden. Utifrdn den kommunala organisationens professionella
normer om i vilken ordning aktiviteter ska utforas kan entreprendrens beve-
kelsegrunder och prioriteringar te sig mérkliga. I nagra fall har kommuner-
na varit ihdrdiga och hévdat sina krav inom t.ex. sndskottning pa rétt tider i
kénsliga omradden som skolor och dldrebostéder. I andra fall har ett storre ut-
rymme givits at entreprendrens val, d.v.s. produktens inriktning har forand-
rats. Mot bakgrund av att kommunen inte séger sig ha mérkt av fler klago-
mal 4n tidigare uppstar frigan om det skett en rationalisering i utbudet. Ar
det sa att egenskaper som forbrukar resurser, men inte virderas av avnidmar-
na, har kunnat plockas bort? Om s &r fallet, beror detta pé att medborgarna
inte bryr sig? Eller beror det p4 att avndmarnas krav inte sammanfaller med
den forutvarande kommunala professionens inriktning pa verksamheten?
Négon entydig tolkning av det empiriska materialet kan inte goras. Klart ar
emellertid att entreprendrens och bestéllarens uppfattning om produktens
utformning i flera avseenden skiljer sig at och att kommunforetrddare gene-
rellt tolkar utvecklingen som en forsamring.

Ett annat exempel pa skilda forutséttningar géller inférandet av ny teknik.
Ragn-Sells kunde forhéllandevis snabbt investera i ett nytt datoriserat system
for driftovervakning inom va-verksamheten. Enligt kommunens bestillare
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vore motsvarande atgérd i kommunal regi foreméal for en mer komplicerad
beslutsprocess da dess prioritering skulle vigas mot andra investeringsfor-
slag. Inom en entreprenad dr det entreprendrens sak att vilja teknisk utrust-
ning varfor beslutet nu kom att ligga hos denne istéllet. [fran tjinstemanna-
héll i kommunen sdger man sig ha nytta av systemet genom att entreprenor-
en erbjuder snabb och tillforlitlig information om anlidggningarnas status,
ndgot som dven behdvs 1 andra ssmmanhang. Genom upphandlingen kom
kommunen saledes i atnjutande av ny teknisk kompetens och utrustning. Ett
tredje exempel pa fordndrade forutsittningar géller den kommunala kom-
petensen och regleringen av kommunala utférarorganisationer. I bade Vax-
holm och Vallentuna deklarerade Ragn-Sells tidigt en ambition att i hdgre
grad dn tidigare kombinera geografiska ytor och huvudmaén. En ansvarsfull
lokal forankring i omradet forvéntades vara en sprangbréda till ytterligare
affdrer. Att lokalt kunna kombinera produktionen inom kommunaltekniken
med annan produktion beddmdes som fordelaktigt. Denna méjlighet har inte
en kommunal producent genom kommunallagens begriansningar. [ efterhand
visade det sig att fordelarna med att organisera utforarverksamheten dver
tva kommuner inte var sa stora. Enligt Ragn-Sells var ocksa mojligheterna
till kompletteringsaftirer begrinsade till £6ljd av 1dgkonjunktur och finans-
kris. Nar foretaget tilltrddde kunde kostnadsnivan initialt rationaliseras i bada
fallen men i nésta upphandling forlorades merparten av volymen. Ragn-
Sells Iyckades saledes inte realisera mojligheterna till regional geografisk
integration for att skapa konkurrensfordelar gentemot andra potentiella eta-
blerare. Inte heller senare entreprendrers kombinationer forfaller ha resulte-
rat i ndgra avgorande produktionsekonomiska fordelar.

Avslutningsvis finns ocksd exempel pé att externa leverantdrer anvénds
som referenspunkt for egen regi. Inom avfallshdmtningen rader sma for-
delar av att kombinera verksamheterna med andra verksamheter. Ragn-
Sells hade t.ex. riknat med att kombinera avfallsentreprenaden med den 6v-
riga teknikforsérjningen, vilket inte fungerade som forvéntat. Dels var det
helt olika arbetsuppgifter, dels var outnyttjad kapacitet inom avfallsdelen
begrinsad.” Inom SKAFAB utgér de konkurrensutsatta upphandlingarna
riktmérke for villkor och ersdttning for den interna produktionsorganisa-
tionen. Efter bada upphandlingarna har omfattande atgérder vidtagits for att
Oka organisationens produktivitet och prestationsformaga. Operativt har

75 Personalen visade sig snabbt prioritera fritid framfor att arbeta Svertid trots hogre
(6vertids)ersittning.
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dock den egna regin aldrig ”’jobbat mot” villkoren fran upphandlingarna.
Aven om inte den 16pande uppfdljningen satts i forhallande till kontraktet
har entreprendrernas lagre prisniva aktualiserat ett omfattande férandrings-
arbete. Den externa konkurrensen har ddrmed utgjort en helt avgorande
drivkraft for det interna utvecklingsarbetet mot 6kad produktivitet (jfr &ven
IKE, 1996).

Kvalitetseffekter — bestdllaren som padrivare och garant

Att detaljerat uttala sig om hur kvaliteten utvecklats i ssmband med konkurr-
ensutséttning later sig inte enkelt goras. I de upphandlingar jag studerat
skulle det krdvas méitningar fore och efter varje upphandling, d.v.s. atmin-
stone tre 1 vardera fall. Att géra detta inom studien har inte varit méjligt var-
for jag har valt ett annat alternativ. Mina data baseras helt pa de omddmen
som intervjupersonerna givit om hur utvecklingen varit, d.v.s. jag har inga
egna observationer kring detta. De studerade fallen indikerar att konkurr-
ensutsittning ger lagre kostnader. Andemeningen i alla upphandlingarna
har varit att kvalitet och service ska héllas minst oférdndrade pa en niva
motsvarande vad kommunen tidigare erbjod. SKAFAB stéllde dessutom
ytterligare krav for att hoja kvaliteten. Med undantag for mindre besvérlig-
heter, misstag i informationsutbyten och gjorda korrigeringar anses entre-
prendrerna generellt sett ha fullgjort sina basataganden. Entreprendrerna
har inte heller fitt nagra avdrag pé arvodet till fo6ljd av misskotsel eller
ofullstdndiga leveranser. Darmed kan det konstateras att kvaliteten formellt
sett héllits pa en ofordndrad niva.

Med ndgot enstaka undantag indikerar emellertid alla intervjuer, oberoende
av fall och person, att driften efter konkurrensutséttning blivit ’pressad”.
Konkurrensen vid upphandlingen har primért varit inriktad pé prisdimen-
sionen. Vinnande entreprendr har tvingats att pressa sina marginaler, nagot
som stéller hogre krav pé bestéllaren. I samtliga tre konkurrensfall pekar
bestillarna pa behovet av att agera aktivt for att sidkerstilla att utlovad pro-
dukt verkligen levereras. Upphandlingarnas kraftigt sénkta kostnader inne-
haller ett riskmoment genom att entreprendren har incitament att begriansa
sina insatser och ddrmed riskerar att leverera i underkant”. Inom parkverk-
samheten antyds t.ex. att renhallning och tillsyn av gronytorna sker allt min-
dre frekvent. Ovan ndmns hur Ragn-Sells delvis prioriterat om sina insatser,
nagot som det dven finns exempel pa i de andra entreprenaderna.
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Entreprendrerna sjdlva hivdar att de ”gor s gott de kan” och att bestéllarna
emellanat tenderar att enbart minnas vad som tidigare fungerat, inte eventu-
ella svérigheter. Séledes finns en naturlig spadnning mellan parterna. Be-
stillarna menar att entreprendrerna &r sa pressade att de forsoker komma
undan gjorda dtaganden medan entreprendrerna menar att kommunen far sd
mycket som den betalar fér. Sammanfattningsvis finns inga indikationer pa
att servicens kvalitet varken forbittras eller dramatiskt forsamrats.”® En
mojlig slutsats dr att kvalitet och serviceniva fordndrats till det simre men
inte mer 4n vad som ligger inom ramen for vad som &r acceptabelt. Ifrén be-
stéllarsidan hivdas oro dver att det sker en gradvis forsdmring och att det &r
kriavande att halla emot nir det 4r ont om medel och alla aktdrer dr hért
pressade ekonomiskt. I denna situation blir bestéllarens roll kritisk som
motkraft till entreprenér och konsumentforetrddare. Den dokumentation
som ligger till grund for kontrakten har successivt forbéttrats i takt att upp-
handlingar genomforts. Samtidigt har en 6kad detaljeringsgrad inneburit att
den inte anvinds 16pande. Istdllet hdnvisas till att “allminheten &r en bra
kontrollant” som rapporterar eventuella brister. Sérskilt i de mindre kom-
munerna utgor avtalet nagot som framst studeras vid storningar och delade
uppfattningar. De utgor inga dokument for aktivt arbete med styrning och
uppfoljning av entreprenadens utveckling. Istillet soker parterna en anda av
samarbete for att gemensamt 16sa uppgifterna.

Och utvecklingen da?

Tidigare har visades att kostnaderna har sjunkit och att entreprenérerna
lyckats genomfora rationaliseringar men samtidigt att kvaliteten &tminstone
inte forbattrats. Finns det da nigra exempel pé att produkter och produk-
tionsmetoder utvecklats? Den form av produktutveckling som férekommit
har huvudsakligen skett genom att entreprendren prioriterat bort vissa at-
gérder, framfor allt inom parkverksamheten. Om bestéllare och konsument-
er inte upplever detta som ndgon forsdmring har produktutveckling eller
effektivisering skett. Exempel pa att entreprendren betraktar aktiviteter an-
norlunda finns inom ramen for alla tre fallen. I forléingningen innebér detta

761 sammanhanget bér det kanske noteras att det finns en viss tillvinjningseffekt, att for-
andringar sker gradvis och att kommunerna i landet har haft en besvérlig ekonomisk
situation. Det kan inte uteslutas att allminhetens talighet for forsdmringar har 6kat i
den allménna besparingsiver som ratt och da tekniksektorn ar en forhallandevis okon-
troversiell verksambhet.
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att utvecklingsarbetet riskerar att avstanna eller hamna i skymundan. Det
empiriska materialet innehaller enbart enstaka exempel pa att entreprenor-
en utvecklat, men ménga exempel pa nedskdrning och rationalisering. Detta
innebér att kraven pa bestillaren 6kar dramatiskt dd denne ddirmed maste ta
ansvar fOr att initiera innovationer. De bestillare som ingatt i studien ger ut-
tryck for vissa tvivel om huruvida denna kapacitet finns eller kommer att fa
utrymme att utvecklas.

Utvecklingsproblematiken hanger ocksd samman med kommunens majlig-
heter att bli en prioriterad kund. Efter upphandlingar med hard prispress har
bestéllaren dgnat stor tid &t att sékerstélla s att entreprendren verkligen stér
for basatagandet. I entreprendrens vardering av affarspotentialen hos kund-
en, i detta fall kommunen, har andra tilldggsaffarer prioriterats. Déarfor har
organisationen kring entreprenaden snarare dimensionerats i underkant,
d.v.s. for maximalt kapacitetsutnyttjande. Om alla resurser utnyttjas fullt ut
ar utrymmet att agera som bollplank och idébank for utveckling gentemot
bestdllaren mycket begrinsat. Dadrmed krivs att kommunens bestéllare star
for drivkraft att initiera vidareutveckling av produkt och produktionsmetod-
er, vilket har visat sig problematiskt. Att stimulera innovation och utveck-
ling forefaller inte primért ske genom formaliserade projekt. Istéllet sdger
sig aktorerna fororda den situation som foljer av dynamiken i ett gott samar-
bete kring vardagliga ting. For en hart pressad entreprendr finns inget ut-
rymme att praktiskt samspela med bestéllaren utan det sker snarare genom
formella avstdmningar och uppfoljningar. I ssmmanhanget nimns ocksa att
LOU forstéarker denna problematik genom att gora det krdvande och riska-
belt att inte prioritera lagsta erbjuda pris i en upphandling. I sammanhanget
ar darfor framvéxten av det gemensamma va-bolaget mellan Vaxholm och
Osteréker intressant. Konkurrensmekanismen och marknadstestet blev i
detta samanhang en betydelsefull indikator pd att parterna kunde samarbeta
pa affarsméssiga grunder. Ett initialt forslag om att skapa ett interkommun-
alt bolag som huvudman for va-forsérjningen hade, enligt aktdrerna sjilva,
sannolikt varit omojligt. Att gd omvégen via konkurrensutsittningen gjorde
att manga sma steg kunde tas. Eftersom Roslagsvattens konkurrenskraft hade
testats pa marknaden kunde inte deras forméga och effektivitet ifragaséttas
infoOr ett samarbete.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det inte har skett ndgon ndmnvérd

utveckling eller fornyelse till foljd av entreprenaderna. Inom respektive kon-
trakt har en méngd sma atgérder vidtagits for att hélla tillbaka kostnaderna
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men fa innovativa inslag kan identifieras vad géller produkter eller produk-
tionsmetoder. Notabelt 4r emellertid att konkurrensutsittningen i Vaxholm
Oppnade for samverkansmdjligheter inom va-forsorjningen genom att situa-
tionen utvecklades stegvis beroende pa hur behov och forutséttningar upp-
fattades.

Praktiska smdaproblem

Inom entreprenaderna har det forekommit en mangd praktiska problem och
svarigheter. Aven om processerna uppvisar viss variation indikeras emell-
ertid att dessa besvirligheter har kunnat hanteras i samforstand. Déremot
antyder utvecklingen i bade Vaxholm och Vallentuna, framfor allt vid forsta
upphandlingen, att 6verforingen av drift av anldggningar mellan olika en-
treprendrer ér en kritisk aktivitet. Beroende pa hur vil parterna lyckas med
dokumenterade Overtagandebesiktningar avgors hur driftsverksamheten
organiseras av entreprendren. Bade bestillare och entreprendr redovisar
problem att finna en kontraktsform som stimulerar entreprendren att ut-
veckla anldggningarna. Under prispress tenderar entreprendrens insatser
for drift och underhall att hallas till ett absolut minimum. Pa lédnge sikt kan
detta innebédra en d6kad kostnad for kommunen i form av reinvesteringar da
anldggningar forslits onddigt fort.

Fran bestéllarhall indikeras i alla studerade fall att det ar kritiskt och arbet-
samt att byta entreprendr. Saknas lokalkénnedom och anldggningsspecifik
kunskap &dr det krdvande for en tilltrddande entreprendr att sitta sig in i verk-
samheten. Nya entreprendrer inom avfallsomradet behdver t.ex. visas tillrdtta
inom och mellan fastigheter, t.ex. med nycklar och koder, och motsvarande
forhallanden indikeras fran va-sidan som har dolda anldggningar. Vad giller
t.ex. parkdriften talas om ideologi” och "vérderingar” som behover overforas
till den som é&r ansvarig for drift av anldggningarna. Vid entreprendrsbyte
krévs att bestéllaren kan vara en brygga och ta tillvara den avgaende entre-
prendrens erfarenheter och snabbt sdtta in en ny i de lokala forutséttningarna.
Notera t.ex. svarigheterna i Vaxholm mellan det att den andra upphandlingen
genomforts och den nye entreprendren tilltrader. Denna uppgift dr krdvande
och initiativet ligget helt hos bestillaren som utgér formell huvudman och
ansvarar gentemot avnidmarna. | sammanhanget har mojligheterna att Gverta
personal framstéllts som positivt, frdn bade entreprenérer och bestéllare.
Framfor allt ndmns detta som en orsak till att dverforingen av va-verksamhet-
en i bdde Vaxholm och Vallentuna fungerat forhallandevis bra.
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Bestdllaren som marknadsaktor och marknadsskapare

[ alla tre kommunerna séger sig bestillarna vara mycket nojda dd de medverk-
at till att skapa en fungerande leverantdrsmarknad. Framfor allt i SKAFAB
ansags det lyckat att antalet entreprendrer pa marknaden 6kat samtidigt som
kostnaderna kunnat sénkas. I samtliga fall anses LOU vara en begrénsning
dé lagen gor det svart att agera strategiskt pd marknaden. Det dr Onskvért att
kunna paverka det totala utfallet for att skapa en ”lagom” mix av leverantor-
er. Det anses inte bra om nagon aktor blir for dominerande varfor det &r
onskvért att ’sprida upphandlingsvolymen” pa flera aktorer sa att de inte
forsvinner frdn marknaden mellan upphandlingarna. Eftersom alla vérde-
ringskriterier maste anges i forvig dr mandverutrymmet begransat nir be-
stillaren erhallit information i form av offerter fran marknadsaktorerna.
Déarmed é&r det svart att slutligen justera utfallet for att medverka till en
”sund” utveckling av leverantérsmarknaden.

Vad géller utvecklingsinsatser stiller LOU mycket hoga krav pa bestilla-
ren. Den enda kanal att kommunicera behoven ér via anbudsunderlaget och
detta méste dessutom innehélla fastslagna kriterier for anbudsvérdering.
Diarmed aktualiseras fragan om hur man bestéller och koper utveckling. 1
sakens natur ligger att det ar besvirligt att.ex. ante specificera bade objektet
(som kanske @nnu inte utvecklats) och kriterier for att virdera olika leveran-
torsalternativ (med avseende pa ekonomisk fordelaktighet). Inom den privata
industrin hanteras dessa fragor genom att bygga relationer. Eftersom det &r
svért att i forvég specificera produkten baseras valet istéllet pa att identifiera
en lamplig samarbetspartner. Darefter avgors det i processen hur vil parterna
gemensamt lyckas skapa nya losningar (Hékansson & Snehota, 1995),
d.v.s. utan ambitionen att specificera utfallet i forvag. For en offentlig be-
stdllare dr det darfor inte sa riskabelt att bestélla ett prisméngd kontrakt
eftersom detta vl later sig specificeras och utvirderas. En utvecklings-
benégen bestillare tvingas arbeta med andra begrepp som t.ex. funktion vilket
ar betydligt svarare att beskriva och prissétta. I en sddan ansats riskerar
kommunen som bestéllare kritik da det &r upphandlarens skyldighet att pa-
visa de kriterier som tillimpats samt att alla leverantorer behandlats lika.
Slutsatsen dr séledes att utformningen av LOU innebér restriktioner som
snarare konserverar tidigare l0sningar &n stimulerar bestéillaren att efterfraga
nyheter vad géller metoder och tekniska tillimpningar vid leverantdrsval.
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Sammanfattande slutsatser

Genom konkurrensutsdttningen har nya aktorer etablerat sig och de privata
entreprendrerna har delvis andra forutséttningar &n forutvarande kommun-
ala utforarorganisationer. Till exempel kan de agera Over ett stérre geogra-
fiskt omrade eller dra nytta av koncernférhallanden och sirskild kompetens.
Empirin ger emellertid svagt stod for att dessa fordelar haft betydelse.
Endast ett konkret och mer omfattande exempel pé inférande av ny teknik
kan identifieras. I dvrigt antyds att entreprendrernas uppmaérksamhet priméart
dgnats at att rationalisera och sdnka kostnaderna. Empiriskt stod finns ocksé
for att entreprendrerna tydligare differentierar i sitt utbud vilket paverkat
forsorjningens utformning. Framfor allt handlar det om prioritering mellan
olika geografiska omrdden beroende pé nyttjandegrad. Vidare indikeras att
kommunens bestéllare har en central roll for att f6lja upp sa att prisméssigt
pressade entreprendrer infriar gjorda dtaganden. I denna situation forefaller
det ocksé primirt komma an pa bestéllaren att initiera utvecklingsinsatser.
Exempel pé att detta fungerat forekommer men inte i den omfattning som
t.ex. Jonsson (1996) antyder kring t.ex. kvalitetsfragor.

&.3.2 Enkarakteristik av samverkan

De konkreta effekter av samverkan som kunnat studeras dr mycket begrans-
ade eftersom inget av de tre studerade exemplen genomforts fullt ut. Trots
detta dr det dock mojligt att l4ra sig ndgot av dessa samverkansprojekt da de
kan sdgas utgora exempel pa strategiskt larande (Brown & Eisenhardt,
1998; Mintzberg, 1987). Efterhand som olika aktdrer gjort erfarenheter har
inriktning och utformning anpassats dérefter. I detta avsnitt skall nagra em-
piriska lardomar lyftas fram. Av aktorerna har dessa ansetts betydelsefulla
och ddrmed haft inflytande for hur de valt att agera i senare sammanhang.
Fallen fokuserar pa olika faktorer och bidrar darfor med olika typer av lér-
domar.

Stordrift inom produktion eller ledningsfunktionen

I TENK fokuserades potentialen for kostnadsreduktion i de operativa aktiv-
iteterna. Upprinnelsen till projektet var emellertid varken kostnadsorienterad
eller ndgot upplevt gemensamt problem. Aktorerna drevs snarare av nyfik-
enhet pd mojligheter i ett gemensamt agerande. Nér enskilda deltagare i
efterhand beskriver projektets innehéll betonas inte kostnadsdimensionen.
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Projektet betraktades som ett steg att vidareutveckla sévél den kommunala
forsorjningen som de organisationer man verkade inom. Den ekonomiska
potentialen noterades som en intressant men inte avgorande faktor for sam-
verkan. I den infekterade process som foljde i projektets spar var det emell-
ertid framst besparingspotentialen som kom att hamna i férgrunden. Dels
anfordes argument mot hur potentialen estimerats, dels anvindes dess ringa
storlek som ett motargument.”’ Projektet resulterade emellertid i slutsatsen
att samverkan kring utforarorganisationen inte erbjod nadgon ekonomisk be-
sparingspotential.

I samband med den stundtals intensiva debatt som fordes kring konkurrens-
utsittning av va-verksamhet i t.ex. Malmo lanserades samverkan som en
alternativ metod. Foresprakarna hivdade att de kommunala organisationerna
genom samverkan kunde erbjuda motsvarande fordelar som privata aktorer
inom ramen for en entreprenad. I va-projekten (7.3) dgnades dirfoér den
ekonomiska potentialen dnnu en gang stor uppméarksamhet. De analyser
som genomfordes bekréiftade &nnu en gang att den ekonomiska potentialen i
driftsverksamheten &r begrinsad. Daremot podngterades att kapitalanvénd-
ningen dels utgjorde halva kostnadsmassan, dels utgjorde den aktivitet som
1 storst utstrackning kénnetecknades av stordriftsfordelar. Den stora eko-
nomiska potentialen finns sdledes inte inom utférarorganisationen utan i
mojligheten att samordna och samutnyttja fysiska anldggningar. Genom att
organisera anldggningskapitalet ver ett storre geografiskt omrade kan for-
delar identifieras. Mojligen kraver regionala anldggningar ocksa en annor-
lunda organisatorisk uppbyggnad men detta &r snarare en konsekvens och
inte betydelsefullt i sig. Framfor allt ansags detta betydelsefullt pa langre
sikt 1 takt med att 6kade krav, t.ex. inom miljdomradet, krdver omfattande
investeringar. I samband med dessa beslut blir det kritiskt att ta regionala hin-
syn. Sammanfattningsvis kan dock konstateras att det konkreta utfallet av de
olika va-projekten inte blev sarskilt omfattande. I de fall aktiviteter genom-
fordes rorde det sig om enstaka utbytesaktiviteter inom enskilda omraden.

I Falun/Borlénge var aktorerna i viss utstrickning medvetna om att potenti-
alen var begriansad ndr samverkansprocessen paborjades. Drivkrafterna

77 Nir projektet presenterades uppstod osikerhet inom de olika organisationerna, dels
angdende den foreslagna bolagsformen, dels angdende kostnadsreduktionernas bety-
delse for t.ex. arbetstillfallen. Att argumentera mot ett genomfdrande kunde darfor ba-
seras pa att det helt enkelt inte var ekonomsikt intressant p.g.a. den svaga potentialen.
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bakom projektet var dock inte primért inriktade pd besparingar utan betonade
istéllet samverkan som en mojlig kraft till utveckling. Genom att kommun-
erna slog sig samman forbéttrades mojligheterna att skapa en konkurrens-
kraftig framtida infrastrukturférsorjning. For att uppné detta kunde man
tanka sig att samverka kring savél anldggningskapitalet som produktions-
organisationerna. Analysen indikerade begrinsade besparingsmdjligheter
inom drift och underhdll men ytterligare tva noteringar gjordes. Den forsta
avsag stodsystemen dér en viss ekonomisk potential kunde identifieras inom
t.ex. kundtjénst. Denna funktion ansags inte primért vara aktuell for reduk-
tioner utan eventuella rationaliseringseffekter behovde snarare anvéndas
for att utveckla tillgdnglighet och prestanda. Den andra noteringen avsag
ocksa utvecklingsdimensionen déa det konstaterades att strategi och bestall-
aruppgifter kraver allt mer specialiserad och diversifierad kompetens. En
regionalt organiserad bestillarfunktion ansags ha stérre mojligheter att
utveckla och uppritthélla denna kompetens. Genom att integrera forsorj-
ningarna kan en mindre ekonomisk potential eventuellt realiseras. Mer be-
tydelsefullt &r de forbattrade mdjligheterna att som huvudman kunna anstilla
specialistkompetens och agera som en drivkraft for utveckling av metoder
och produkter.

Utifrén tolkningen ovan kan en intressant observation gdras angiende
inriktningen i projekten. I TENK-projektet, det kronologiskt forsta, sokte
aktorerna att utveckla verksamheten men presenterade och formedlade
innehéllet 1 termer av kostnadsbesparingar. Projektet mottogs som ett be-
sparingsprojekt trots att det saknade nddvéndiga forutsittningar for att kunna
bli ett framgangsrikt sddant. Darfor ar det anmérkningsvért att samverkan
lanserades som ett alternativ till besparingar via konkurrens. I de samverk-
ansprojekt som dérefter faktiskt bedrevs inom va-sektorn kom kostnads-
dimensionen allt mer att tonas ned till forman for det langsiktiga behovet av
att integrera anldggningskapitalet Over flera kommuner. I projektet i
Dalarna fors denna tanke fullt ut ndr samverkan betraktas som en vég att ut-
veckla den tekniska forsorjningen och anpassa strukturen till de krav man
ser komma i framtiden. Den samverkansidé som initialt lanserades for att
oka effektiviteten i utforarledet inom TENK-kommunerna har i Dalarna fétt
en omvénd betoning. Stordriftsfordelarna i produktionen &r inte avgérande
utan samverkan betraktas istdllet som ett sétt att undvika marginalisering.
For att stirka den tekniska infrastrukturens roll pa den lokala samhillsnivin
forutser aktorerna ett omfattande behov av innovation och utveckling. Detta
behov handlar inte om produktionen utan om kommunens férméga att
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erbjuda en adekvat forsorjning enligt de behov som foreligger. Givet en sddan
bakgrund efterfragar aktdrerna en regionalt integrerad bestillarfunktion
som kan verka for en funktionell teknisk forsorjning i flera kommuner. Det
ar dels en fraga om barkraftigt verksamhetsunderlag for specialistkompe-
tens, dels en fraga om enhetlighet gentemot avndmarna vad géller forsorj-
ningens utformning och funktion.

Produktion—ndgot att samverka om?

I de tre samverkansprojekten har utgdngspunkten tagits i produktionens for-
utsittningar och villkor. Aven om de initiala férviintningarna varierat har
produktionsfunktionen dgnats det huvudsakliga intresset i projektens inled-
ning. Aktorernas grundliggande forestéllning har géllt produktionen och
det dr genom att samorganisera denna som man forvéntar sig mer effektiva
villkor. Beskrivningarna ovan visar emellertid att denna bild successivt for-
dndrats efterhand som analyserna indikerar en svag ekonomisk potential.
Samtidigt framstar en samordnad funktion for ledning och bestéllning som
kritisk. En storre geografisk marknad ger en dkad volym som har bittre
kraft att béra specialiserade resurser och kompetenser. De argument som in-
itialt var tinkta att stirka den kommunala produktionen har ddrmed fatt en
nirmast omvénd effekt. Behoven av att integrera och agera over storre geo-
grafiska omraden hor snarast hemma i bestéllarfunktionen medan produk-
tionen dr forhéllandevis lokal och utan stordriftsfordelar.

En mer storskalig bestéllarfunktion forvéntas ocksé kunna anvénda sin for-
starkta kopkraft pa marknaden. Nar ink6ép gors har kommuner fordelar av
att agera gemensamt emot leverantdrer for att fa fordelaktigare villkor. 1
projektet i Dalarna innehéller analysen konkurrenseffekter kring t.ex. ink6p
av material. Om denna tanke dras ett steg langre kan naturligtvis denna an-
sats dven tillimpas gentemot produktionsorganisationen. En integrerad re-
gional bestéllarfunktion som gemensam formell huvudman har sannolikt
starkta mojligheter att genomfora konkurrensutsatta upphandlingar dven
for produktionsaktiviteterna. Det kan naturligtvis finnas skil, politiska sé-
vil som ekonomiska, att behalla produktion i egen regi. Utan tydliga motiv
har produktionsorganisationen svag forhandlingskraft gentemot bestéllaren.
En kraftfull bestillarfunktion har 6kade mdojligheter att initiera och driva ut-
veckling, bade gentemot kommunala och privata aktorer. En samverkan pé
bestillarsidan kan saledes snarast bli ett argument for att minska de kom-
munala produktionsresurserna eftersom en forstirkt bestdllarfunktion har
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storre majligheter att agera som aktdr pa en Oppen marknad. Pé detta sitt
innebér en samverkan att de egna produktionsresurserna kan mota en 6kad
extern konkurrens. Till exempel var det i TENK-projektet centralt att ut-
veckla den kommunala produktionen medan projektet i Dalarna i hogre
utstrackning betonade stordriftsfordelarna kring bestéllarfunktionen. Mot
en sadan bakgrund kan det lite tillspetsat konstateras att det kritiska &r att
kunna samordna det strategiska centrat for forsorjningen, d.v.s. bestéllar-
resurserna. Dérefter ar det en praktisk fraga, att efter situation och behov,
fundera 6ver vilka resurser som &r kritiska att ha internt och vilka som med
fordel kops externt.

Samverkan initierar inte handling inom kommunal teknik

Karaktdren pa det empiriska materialet kring samverkan &r som helhet be-
traktat delvis problematisk. Det omfattar i huvudsak analyser och bedom-
ningar ex ante och endast i mindre omfattning genomfoérda aktiviteter. Jag
menar att detta 4r symptomatiskt och en avgorande karakteristik pd sam-
verkansformen, som alla sdger sig vara for men som ingen tillimpar. For-
delarna ér inte patagliga och omedelbara utan har karaktéren av en framtida
vision som kan delas av manga utan forpliktelser. I det skede den svenska
kommunaltekniska forsorjningen nu befinner sig saknas naturliga besluts-
tidpunkter som kan driva fram en samverkansprocess. Det finns inga om-
fattande akuta hot mot den tekniska forsdrjningens aktorer och forsorjningen
ar 1 det ndrmaste fullt utbyggd i samhillet. De samverkansprocesser som
drivits har snarast initierats av 1dngsiktiga hot och mojligheter kring struk-
turell utveckling och risker for aktdrerna att marginaliseras. Dérfor finns
inte heller ndgra naturliga drivkrafter i omgivningen som kan efterfrdga
faktiska strukturella fordndringar, t.ex. i form av en samverkansprocess. Att
initiera och genomftra en fusion eller samverkan dr komplicerat process-
uellt, inte minst till foljd av verksamheternas formella reglering. Att 6vertyga
eventuella skeptiker om fordelarna i en regionalisering har visat sig besvér-
ligt. For der forsta utgors den eftersdkta potentialen av vaga begrepp som
kompetens och utvecklingskraft, ndgot som inte per definition infinner sig
en regional organisation. For det andra &r dven den ekonomiska potentialen
liten varfor inte heller eventuella besparingar &r ett argument. Samverkans-
formens styrka i form av att ingen dr emot den eftersom alla hittar ndgon for-
del &r samtidigt dess absoluta svaghet dé den inte blir handlingskraftig. Det
finns helt enkelt inget universellt argument for att en samverkan ar sa for-
delaktig att alla mobiliserade motkrafter kan dvervinnas.
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Behov av yttre drivkrafter?

Indikationer finns dock pé att samverkan kan initieras om det finns en yttre
drivkraft eller ett beslutstillfille. De exempel pa regionala vatten- och av-
loppsverk som etablerats under 1950- och 60-talen har tillkommit nér det
funnits akuta problem och utan tydlig 16sning. Till exempel behovde ett tio-
tal kranskommuner till Stockholm stad samtidigt bygga ut kapacitet for
avloppsrening. Darmed kunde man skapa Képpalaforbundet och en gemen-
sam anldggning. Under 1990-talet finns tvd motsvarande exempel. Det ena
ar de stora dtgirder som Huddinge kommun stod infor nar det géllde vatten-
vard i Méilaren, nagot kommunen “delade” med Stockholm stad. Nér om-
fattande atgérder kunde forutses ansags Stockholm Vatten AB (Stockholm
stads va-bolag) béttre rustade att hantera helheten. Darfor integrerades
Huddinges va-forsorjning i Stockholm vattens ansvarsomrade genom att
bade organisationer och va-kollektiv fusionerades. Ett andra exempel ar
Vaxholm som genom konkurrensutséttningen omformade strukturen kring
va-forsorjningen. Vaxholm hade behov av investeringar i kapacitet for av-
loppsrening och inom Roslagsvatten fanns specialiserad kompetens for detta.
Genom att overge entreprenadformen kunde tvé fordelar identifieras. Den
forsta var att kommunens framtida bestdllar- och investeringsbeslut nu
skottes av en aktor som var specialiserad pa denna typ av uppgifter, nagot
som en liten kommun aldrig kan ha rdd med. Den andra var att den framtida
anldggningsstrukturen integrerades i en regionalt baserad organisation.
Infor framtida investeringar i t.ex. kapacitet fanns ddrmed ett fordelaktigare
underlag (avsittningsmarknad) och ett storre handlingsutrymme, ndgot som
dven gynnade Osterdkers kommun som tidigare fgde Roslagsvatten en-
samt.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att det &r mdjligt att f& en samverk-
an till stand. Aktorer som stélls infor akuta och konkreta problem forefaller
mer bendgna att dverviga samverkanslosningar dven om det kan innebéra
omfattande strukturella fordndringar. Sa ldnge det inte forligger nagot akut
problem att hantera forefaller det svart att initiera den hér typen av process-
er. Genom bade analyser och empiriska exempel har ett antal férdelar iden-
tifieras. Gemensamt for mina empiriska fall dr dock att det forefaller svart
att aktivt initiera handling genom samverkan da overtalningsformégan hos
visiondrerna inte visat sig ricka. Istéllet &r de reaktiva inslagen framtrddande.
I de fall aktorerna verkligen lyckats fa till stind en omfattande samverkan
(inte bara utbyten) har denna skett for att undvika ett identifierbart hot. Nér
det finns uppenbara och 6msesidiga bekymmer har gemensamma 16sningar
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kunnat etableras. Exempel pd samverkan kring omfattande investeringspro-
jekt i nya och separata organisationer har i huvudsak visat sig lyckade och
det finns inga allmént kénda projekt av den hér karaktéren som inte genom-
forts. Erinrar vi oss den empiriska karakteristik som presenterades tidigare
konstaterades att det empiriska materialet i denna studie representerar en
svar situation. Det handlar dels handlar det om att féréndra en befintlig pro-
duktionsorganisation, dels om att den pévisbara potentialen &r liten. Den
typ av samverkan som studeras hir maste kanske saledes betraktas som en
strategi for reaktion, snarare &n aktion. D4 potentiella motkrafter &r starka
krévs ndgon extern drivkraft for att tvinga fram handling.

Déarmed kan den hér typen av samverkansldsningar primért forvantas upp-
std som en reaktion pa fordndringar i omvérlden, antingen i form av hot eller
i form av pavisbara och gérna ekonomiskt kvantifierbara fordelar. Forst nér
detta forandringstryck blir tillrdckligt starkt uppstar konsensus om atgérder.
I denna avhandling likstélls utveckling med innovation och inférandet av
nagot nytt. Att i forvég tydligt pavisa och i ekonomiska termer kvantifiera
fordelar av nagot oként &dr svart. Darmed forefaller det besvérligt att initiera
utveckling via samverkan dven om alla aktérer séger sig vara positiva till
konceptet. Daremot har forekomsten av yttre hot visat sig mer handlings-
drivande vad géller samverkan, t.ex. mellan Stockholm stad och Huddinge.
Att undvika att agera vore forenat med nackdelar vilket utgér nddvandig
drivkraft for att fora parterna samman. Slutsatsen dr ddrmed att samverkan
inte dr lampat att anvinda for att initiera utvecklingsprocesser men att dessa
kan uppsta som en reaktion pa ett yttre gemensamt hot.

Sammanfattande slutsatser

Det empiriska materialet indikerar att samverkan initierades for att under-
soka utvecklingsmojligheter inom kommunal teknisk forsorjning. I TENK-
fallet dgnas uppmérksamheten at aktiviteter kring produktionen och ut-
trycker framfor allt identifierade fordelar i termer av kostnadsbesparingar. |
det kronologiskt senaste fallet (Dalarna) dr uppmérksamheten istéllet riktad
pa utvecklingsfragorna inom ramen for bestillarfunktionen. Den mest av-
gorande anledningen att samverka dér foljer inte av eventuell ekonomisk
potential inom drift och underhall. Istéllet &r forhoppningen att genom att
okad volym erhélla béttre barkraft for specialiserad kompetens inom upp-
gifter kring forsorjningens overgripande inriktning och framtida priorite-
ringar. Samverkan framhélls ddrmed som en metod for mindre kommuner
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att fa intern tillgdng till specialiserad kompetens for att utveckla verksamheten
och tillampa ny teknik. Dessutom indikeras att det gentemot avndmarna ar
en fordel med enhetlighet kring infrastrukturforsorjningen over ett storre
geografiskt omrade. Att utveckla gemensamma principer och riktlinjer kring
forsorjningens prestanda och funktion anses séledes centralt.

8.3.3 Foréandringar i utvecklingsdimensionen — en syntes

Centralt inom en adekvat teknisk forsorjning dr kvalitet och prestanda.
Déarmed ér det dven en kritisk uppgift att stimulera till utveckling och férny-
else. I detta avsnitt forsoker jag sammanfatta nagra centrala iakttagelser
kring konkurrens och samverkan med avseende pé utvecklingsforméga. 1
det empiriska materialet finns ett flertal atgérder och effekter med inverkan
pé kostnadsnivén. Situationen &r emellertid mindre upplyftande vad géller
innovationer och utveckling. Med enstaka undantag innehéller det empiriska
materialet inga tydliga exempel pa att forsorjningen utvecklats och forny-
ats. For att gora en 6vergripande sortering av de effekter och noteringar som
gjorts kommer jag att diskutera utvecklingsdimensionen i termer av pro-
cess- och produktinnovationer (Afuah, 1998; Utterback, 1994). Den forsta
avser utveckling av metoder for produktionen (produktionsprocessen) medan
den andra avser sjilva produkten och dess egenskaper.

I bade konkurrens- och samverkansexemplen har intresset riktats mot pro-
duktionen och hur denna kan effektiviseras. De étgirder som de privata
entreprendrerna vidtagit for att reducera kostnader karakteriseras av kost-
nadspress med osthyvel, d.v.s. generella reduktioner inom alla aktiviteter.
Ifran alla konkurrensexemplen rapporteras allmén forsiktighet med vilka
insatser som vidtagits och entreprendrerna “har dragit ner pa det mesta”.
Utfallet karakteriseras saledes av en intakt struktur dér alla insatser &r gene-
rellt nedskurna till sin omfattning. De samverkansaktiviteter som genom-
forts indikerar motsvarande tendens dér t.ex. gemensam upphandling for-
véntas ge viss besparing. Sammantaget handlar dessa atgérder om att pressa
det befintliga systemet lite hardare for att undanréja utrymmet for slack.
Forutom va-driftledningssystemet i Vallentuna finns inga uppenbara exem-
pel pa att ny teknologi har applicerats eller kunnat ge effekt. For 6vrigt
baseras insatserna pé att géra pad samma sitt som forut fast nagot fortare.
Den maskinella utrustningen savil som arbetsorganisationen &r i grunden
samma som tidigare. Sammanfattningsvis &r det snarare hardare och mer
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intensivt arbete &n innovativt agerande som ligger bakom de kostnads-
effekter som noterats i upphandlingarna.

Forsok att fordndra den strukturella uppbyggnaden har emellertid gjorts.
Ragn-Sells f6rsokte koppla ihop drift i Vaxholm och Vallentuna utan att det
gav nagra patagliga effekter. PEAB har gjort forsok att samordna parkdrift-
en i Vallentuna med anléggningsverksamhet, ndgot som av olika skél inte
heller givit nagra tydliga fordelar. I detta avseende &r produktionen lokal
och forhallandevis specialiserad. Aven upphandlingarna inom SKAFAB
styrker detta. Entreprendrerna forsoker maximera sina insatser inom ett dis-
trikt genom att arbeta med ménga olika typer av avfall snarare &n att kon-
centrera sig pa en sort och kdra 6ver ett storre omrade. Den befintliga pro-
duktionsmassiga strukturen har séledes visat sig forhdllandevis stabil infor
utmanande forsok att fordndra den. Marknaden har inte belonat ndgon av
dessa aktorer for att tinka annorlunda. Liknande tendens géller f6r produkt-
innovationer. De fordndringar som skett dr huvudsakligen inriktade pa att
reducera produktionskostnaderna. Ovan beskrivs hur entreprendrerna prio-
riterar om eller skér ner pa underhéllsaktiviteter efter hur de uppfattar att
allménheten nyttjar nyttigheten. Den privata aktoren &r i hogre grad strate-
gisk vid sina insatser och soker ddrmed att maximera den goodwill som
uppstar av en insats, saledes satsas mest pa de utemiljoer dir det finns flest
brukare. De privata entreprendrerna har rationaliserat i utbudet for att gora
det mer produktionsbart och ddrmed billigare att producera.

Mot ovanstdende bakgrund kan olika tolkningar goras. En enkel tolkning dr
att det inte 4r mojligt eller inte behovs goras nagon mer omfattande fornyel-
se eller utveckling. Jag tror dock att fa instdimmer i denna tolkning utan det
lutar snarare at att det dr komplicerat och besvirligt. Analysen hittills har
baserats pa den historiskt dominerande synen pa teknisk forsorjning, d.v.s.
att det dr produktionens logik som fokuserats. Darmed ar det dven i produk-
tionen som fornyelse hittills har eftersokts. Frdgan &r bara om detta dr den
framtida logiken. Analysen hittills indikerar delvis att svaret dr nej pa den
frdgan. Inom ramen for regional integration finns inga pétagliga kostnads-
fordelar att himta och de erfarenheter som finns frén konkurrensomréadet
indikerar att de forsok som gjorts har haft ringa eller ingen effekt. Ddrmed
kan man kanske lite provokativt dra slutsatsen att det inte &r enbart i produk-
tionsrollen som vi finner den kritiska aktoér som fornyar sektorn och dess
produkter. Om vi tittar ndrmare pa forhallandena kring kommunen som an-
svarig huvudman framstér istéllet fragor kring verksamhetens 6vergripande
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inriktning som intressanta. Rollen som producent &r inte nddvéndig utan ett
aktivt val for en kommunal huvudman. Att utveckla sektorn &r kanske dér-
for i storre utstrickning en fraga for bestéllaren én for utforaren.

En mer kritiskt tolkning av huvudmannens agerande kring de studerade
konkurrensutséttningarna dr att kommunens bestéllare erh6ll den produkt
de bestillde. Upphandlingen genomfordes pa ett sitt som premierade lagt
pris varfor marknadens aktorer i varierande omfattning erbjod egenskapen
laga kostnader. Ddrefter valde kommunerna den aktdr som erbjod mest av
denna egenskap, d.v.s. ldgst pris. Ddrmed stimulerar man entreprendrerna
till processinnovationer for att halla kostnaderna inom den 6verenskomna
ramen. P& ldngre sikt innebar detta att ett mycket stort ansvar faller pa den
kommunala bestéllaren eftersom denne maste svara for det nédvéndiga ut-
vecklingsarbetet. Utifran empirin kan konstateras att detta bestéllaransvar
dessutom dr mycket stort d& de studerade utforarorganisationerna inte klar-
at att utveckla, varken inom ramen for samverkan eller konkurrens.

For att kunna gora upphandlingar och l6pande kunna samspela med entre-
prendrerna kravs att bestéllaren dr fértrogen med lokala forhallanden, bade
vad géller ndrmiljé och anldggningar. Detta framstar som 4n viktigare om
bestillarens roll forvintas innebéra ett storre matt av att aktivt initiera ut-
vecklingsinsatser. Ddrav foljer ocksa att bestéllaren inte helt kan avhinda
sig kédnslan for anlédggningarnas status eller den specifika kinnedom om an-
laggningarna som i manga fall r nddviandig for att vélja atgarder. Om inte
bestéllaren kan driva utvecklingsarbetet for sina anldggningar kan det inte
heller specificeras och efterfragas pa marknaden. Erfarenheterna hittills
indikerar att marknadens leverantorer levererar vad kunderna efterfragar, sér-
skilt pa industriella marknader med professionella kopare. Om man accepterar
denna beskrivning sa ges de kommunala bestéllarfunktionerna karaktéren av
center for styrning av utvecklingsinsatser.

Stordriftsfordelar blir dirmed kritiska inom bestéllarfunktionen och inte inom
produktionsfunktionen eftersom de mojliggoér barkraft for specialiserad
kompetens.” Genom en kompetensmissigt forstirkt bestillarfunktion for-
béttras forutsittningarna att utveckla den tekniska forsorjningen, antingen
genom styrning av egna produktionsresurser eller genom kop fran externa

78 Resonemanget bygger dock pi en grundlaggande uppfattning om att specialiserad
och anpassad kompetens betraktas som en kraft for utveckling och innovationer.
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leverantorer. Mot en sadan bakgrund kan samverkan betraktas som en an-
sats for att stirka den strategiska styrningen av den tekniska forsorjningen.
Genom att samordna detta center Over ett storre geografiskt omrade ges
denna funktion, forutom stordriftsfordelar, ett storre handlingsutrymme in-
for framtida val kring t.ex. anldggningsstruktur. Utifrén forestdllningen om
att eran med produktionsfokus ar slut dé systemen &r fullt utbyggda i sam-
hillet, framstar istéllet omstidllningen av det befintliga systemet som den
stora utmaningen. Idag finns ett stort anlaggningskapital, utformat utifran
produktionens krav, som méaste anpassas for att mota framtida krav pé infra-
strukturforsorjning. Om den kritiska aktiviteten tidigare var utformning av
gatuunderhdll 4r den framtida uppgiften att bidra till utformning av miljéan-
passade transportsystem. For att klara denna omstéllning kan det krévas att
den tekniska huvudmannen agerar strategiskt i ett regionalt sammanhang,
d.v.s. att anldggningarna inte optimeras kommunvis utan att kapitalanvénd-
ningen kan utformas 6ver en storre region.

Ett scenario av den hér typen dr emellertid mycket svért att specificera i for-
véag. Dels finns det inga tydliga indikatorer pa nér situationen definitivt har
fordndrats, dels dr det inte entydigt vilka insatser som behover goras eller
vilka uppgifter som ar kritiska att prioritera. Betrakas samverkan som ett
besparingsinstrument kan den avfirdas som ointressant, eller &tminstone
underldgsen konkurrensalternativet. Finns inget akut strategiskt hot att age-
ra mot, och det inte dr uppenbart vilka férdelar som véntar, dr det forstaeligt
att det ar svart att gora samverkan handlingskraftig. For att lyckas krévs
nédmligen att initiativtagaren kan pdvisa bdde hotet och de fordelar som
efterstravas. I kapitel fyra papekades att en offentlig tjdinsteman tenderar att
vilja ett sdkert och oklanderligt alternativ framfor andra, infor risken att
misslyckas i offentlighetens ljus (Lerner & Wanant, 1992). Darfor ar det
naturligtvis ett sikert kort att spara med osthyvel, antingen genom konkurr-
ensutséttning eller inom den egna organisationen. Det mest osékra en sédan
aktor kan foreta sig dr att soka samverkan med andra aktdrer i motsvarande
position. Detta krdver ndmligen mycket starkt politiskt stod. Den féreslagna
atgirden uppvisar otydliga fordelar och innebar samtidigt stora risker for de
enskilda individerna i organisationerna som fruktar for sina arbetstillfallen.
Att starta en utvecklingsprocess, t.ex. samverkan, under sddana omsténdig-
heter &r riskabelt for individen och om det misslyckas, vilket inte dr osanno-
likt, kan det vara svart att arbeta kvar. Utan uttalat politiskt stod dr det med
all sannolikhet svért att beméstra motkrafterna pa tjainstemannaniva. Ett stod
1 en sddan process kan vara en stark yttre drivkraft som initierar behovet av
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en langsiktig strategisk omvandling och som kan legitimera alla de &tgérder
som kravs.

Va-forsorjningen i Vaxholm utgor illustrationsexempel pa ovanstdende. Under
tidigt 1980-tal var effekterna av den senaste kommunsammanslagningen en
mycket betydelsefull politisk fraga. I Vaxholm bedrevs opinionsbildning for
att fa reformen upphivd s att Vaxholmsborna kunde limna Osterakers kom-
mun bakom sig och éterigen bli en egen kommun. Kampanjen lyckades och
fran och med 1983 var man aterigen en sjalvstindig kommun. I detta skede
hade det varit otdnkbart att lata va-verksamheten ligga kvar i skepnad av den
gamla storkommunen. I Vaxholm ville man klara sig sjélva, ndgot som forst
skedde genom egen forvaltning och dérefter genom konkurrens och entrepre-
nad. Néar Roslagsvatten vann entreprenadkontraktet i extern konkurrens hade
parterna ett kvitto pa bolagets prestationsforméga. Nar kommunen dessutom
stod infor storre investeringar for att fordndra va-anldggningarna fanns den
drivkraft som krévdes for att initiera den langsiktiga och strategiska diskussion-
en. Darmed visade det sig mdjligt att genomfora den samverkan/fusion som ett
decennium tidigare skulle betraktats som ett politiskt sjadlvmord. Genom att
kombinera de bada ansatserna kunde den strategiska processen goras hand-
lingskraftig. Upphandlingarna visade att bolaget var konkurrenskraftigt efter-
som en “’spontan samverkan” aldrig hade varit mojlig. Dessutom fanns ett yttre
tryck som gjorde fragan prioriterad och att det krdvdes handlingar och beslut.

Sammanfattande slutsats om utvecklingsdimensionen

Vad giller insatser i utvecklingshdnseende ér det framfor allt s.k. processin-
novationer som kan observeras. Merparten av de situationer som illustrerats
exemplifierar ambitioner att reducera kostnader och rationalisera inom
verksamhetens aktiviteter. Vidare innebdr dtgérderna huvudsakligen gene-
rella nedskdrningar snarare &n specifika eller strukturella atgirder. Kring
produkten, den tekniska forsorjningen, finns exempel pé forsok att eliminera
delar som inte tillfor vérde eller méarks alls. Exempel pa detta &r entreprendr-
erna som sénker insatserna kring grasklippning och foérdelar om insatserna
kring blomsterprogram. Uppmaérksamheten har primért dgnats at aktivitet-
erna kring utférande och produktion snarare &n bestéllare och vergripande
prioriteringar. Analysen indikerar emellertid att dessa funktioner pa langre
sikt &r oerhort centrala for att initiera utvecklingsinsatser och modernisera
den tekniska forsorjningen. I ett sddant sammanhang &r konkurrens och
samverkan snarare kompletterande &n uteslutande ansatser.
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8.4  Avslutande ssmmanfattning

I nedanstaende tabell 8.3 sammanfattas de viktigaste observationerna kring
de bada strategiska dimensionerna kostnadspress och utvecklingskraft.

Tabell 8.3 Sammanfattning av viktigaste observationerna i dimensionerna kostnads-
press och utvecklingskraft utifrdn strategierna konkurrensutsdttning och

samverkan

Kostnadsdimensionen

Utvecklingsdimensionen
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Konkurrens

® Patagliga
kostnadssankningar

® Kvaliteten delvis
ifragasatt

® Utforaren har initiativet
kring kostnadssédnkningar

o Atgirder ger snabbt
resultat

® | ag grad av fornyelse

® Bestillarens roll kritisk
som efterfragan for
utveckling — utféraren tar
bort onddigt men lagger
inte till nytt

® Konkurrensen ger fokus
pa produktionsutveckling
—utforaren styr primért
over sina aktiviteter

Samverkan

® Svag, om nagon,
kostnadseffekt

® Kostnadsreduktioner riktas
externt (t.ex. leverantdrer)

® Kommunen som huvudman
har initiativet

o Atgiirder tar tid — svag
exekutiv fordndringskraft

® Bestillarens strategiroll
i fokus

® | angsiktig utveckling
—anldggningsstrukturen

® Gemensam uppfattning
om utbud och prestanda

® Fokus pa bade produkt
och produktionsutveckling
—kommunen styr bade aktiv-
iteter, aktorer och resurser



Kapitel 9

Huvudmannastrategins formering

9.1 Introduktion

I detta kapitel kommer analysen att inriktas mot strategiprocessen inom det
kommunala huvudmannaskapet. Utifran hur aktdrerna uppfattat de strate-
giska fragorna innehaller framstillningen en processuell beskrivning och
analys av framvéxt och tillimpning av strategi (9.2). I 9.3 placeras sedan
slutsatserna in i ett strategiteoretiskt sammanhang kring larande och utveck-
ling. I 9.4 kopplas diskussionen om huvudmannastrategins formering tyd-
ligare till tidigare presenterade teoretiska ansatser.

9.2  Strategiprocessen — tre logiker i samspel

I detta avsnitt analyseras den strategiska processen i1 de studerade fallen
med utgangspunkt fran den teoretiska referensram som utvecklats i kapitel
fyra och fem.

9.2.1 Konkurrensutséttning —om ideologi och pragmatism?

Inom konkurrensansatsen 4r det framfor allt politiska foretrddare som initi-
erat och drivit pa for att genomfora upphandling, inte sdllan mot opinionen
bland personal och delvis dven bland allménheten. I Vaxholm var det mode-
rata kommunalradet en drivande kraft utifran en forestdllning om att det géll-
de att skapa nigot annorlunda. Genom en entreprenadldsning inom teknik-
verksamheterna, med en traditionellt h6g entreprenadmognad, kunde nyttiga
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lardomar goras. P4 sd vis skaffades erfarenhet innan arbetet fortsatte med
andra, mer komplicerade, verksamheter. Aven i Vallentuna var den politiska
nivan mest aktiv med referens till positiva erfarenheter av entreprenadlds-
ningar fran Vaxholm. Tekniska nimndens ordférande var den drivande akt-
oren i arbetet med upphandlingen. Inom SKAFAB har det sedan inférandet
av renhallningslagen varit sjdlvklart att ha en mindre del internt och képa
merparten externt. I den forsta upphandlingen deltog den egna regin i upp-
handlingarna och lamnade ett internt anbud samtidigt med externa entrepre-
ndrer. Gentemot de externa leverantdrerna skedde en noggrann uppfoljning
sé att avtalade villkor upprattholls. I forhallande till den egna regin fanns
inte nagot kontrakt att folja upp pa samma sitt utan villkoren fran upphand-
lingen betraktades snarare som en budget. I andra upphandlingen hade
LOU tritt i kraft och ddrmed var det aldrig aktuellt att 1ata den egna regin
lagga anbud. Istéllet undantogs omraden for drift i egen regi medan rester-
ande blev féremal for en ny upphandling.

Ifrdn konkurrensexemplen kan &tminstone tvé skal identifieras bakom de
politiska drivkrafterna att konkurrensutsétta och bjuda in externa entrepre-
ndrer. Den forsta handlar om politiska mélséttningar dér det har ett vérde i
sig att reducera offentligt bedriven produktion. Ifran politiskt hall i bade
Vaxholm och Vallentuna lyftes reduktion av den offentliga sektorn fram
som ett viktigt argument for entreprenadldsningar. Inom SKAFAB var ar-
gumentationen forsiktigare och handlade om fordelar av att blanda offent-
ligt och privat samt nyttan av externa parter att jimfora med. Noteras bor att
bade i Vaxholm och i Vallentuna genomfordes de forsta upphandlingarna
innan den borgerliga regeringen initierade det s.k. systemskiftet (1991). Ett
andra argument handlar om hur politiska foretrddare uttrycker svarigheter
att bemota de professionella foretrddarna i forvaltning och utforarorganisa-
tion. Trots uttalade politiska ambitioner och instruktioner har det visat sig
svart att styra kostnadsnivans utveckling. I Vaxholm visade t.ex. forvalt-
ningens egen utredning att fortsatt kommunal drift i forvaltningsform var
mest fordelaktig. Déarfor anlitades en extern konsult for att bistd i arbetet
med den forsta upphandlingen. P4 motsvarande sétt ansag de drivande poli-
tikerna i Vallentuna det uteslutet att egen regi skulle lamna nagot anbud. Det
ansdgs inte rimligt att forvaltningen skulle kunna 6ka prestationsformagan
bara for att en upphandling genomfordes. Dessutom var politikerna inte be-
redda att tillhandah&lla riskkapital (afférsrisk) till sin egen upphandling.
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Forutom att vara forenligt med langsiktiga politiska mélséttningar innebar
entreprenadforfarandet att logiken bakom den politiska styrningen dndrades.
Istdllet for att debattera om vad som ar mdjligt och 6nskvért med profession-
ens foretrddare kunde uppmaérksamheten vindas mot arenan marknaden. I
egenskap av kund formulerades dnskemél som marknadens aktorer kunde
prissitta. S ldnge priset befinns acceptabelt ansvarade entreprendren for
att uppgifterna utfors i enlighet med avtalade intentioner. Politikernas miss-
ndje med policyprocessens oformaga att fungera som avsett resulterade i att
de sokte en annan logik. Genom ett entreprenadforfarande kunde den poli-
tiska arenan formedla visioner enligt en annan rationalitet. Istdllet for hier-
arkisk styrning kunde politikerna agera kund enligt en marknadslogik. Den
dialog som tidigare forts inom den egna utforarorganisationen kring vad
som dr prioriterat och angeldget har huvudsakligen skett utifrdn pro-
fessionens villkor och begrepp. Istdllet for att virdera argument for och
emot olika atgdrder kan politikerna vilja att anvinda sig av prismekanism-
en. Pa detta sitt kan enskilda atgirder laggas till om merkostnaden anses
acceptabel eller elimineras om den anses for hog. Dérmed erhélls ocksé ett
pris pa politiska malsittningar. Atgirder kan viljas utifran politiska ambi-
tioner utan att behova ta stillning till enskilda professionella argument.
Darmed mé6ts malsdttningar och argument frén politik och profession pa
neutral plats (marknaden) med en neutral logik (priser), i motsats till politiska
visioner och professionella virderingar om god forsorjning.

Utifran en forestédllning om att det dr angeldget att sinka kostnaderna inom
den tekniska forsorjningen framstod ddrmed konkurrensldsningen som att-
raktiv. Nér politikerna formulerat uppgiften” kan verkstillandet 6verlamnas
at ndgon annan aktdr som agerar enligt en annorlunda logik. Entreprendren
viljer medel for genomforande och dirmed behover politikerna inte ta still-
ning till detta utan kan koncentrera sig pa kravstillande och uppfdljning.
Motsvarande forhallande till en kommunal foérvaltning hade inneburit att
den politiska arenan forst tvingats ta stallning till om och hur atgidrderna kan
genomforas. Darefter hade man fortfarande varit ansvariga for att det opera-
tiva verkstéllandet verkligen sker. Nér drenden flyttas fran den politiska are-
nan 6verfors de till ett ssmmanhang med en annan rationalitet. Fragor som
ar komplexa och svarhanterliga i ett politiskt sammanhang kan "flyttas” och
hanteras enligt en annan rationalitet som gor fragan “léttare” att hantera. Pa
detta satt reduceras ocksa mojligheterna for professionella foretradare att
paverka forsorjningens utfall och inriktning.
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Uppmirksammade exempel i sammanhanget &r dimensioneringsfragor,
framfor allt av personalstyrkan. Som kommunalpolitiker &r det svart att ar-
gumentera for personalneddragningar vid besparingsbehov. Dels har kom-
munen att verka for det gemensamma bésta och ’viarden som haller samhall-
et samman” (SOU, 2000:1) vilket enligt vissa ideologiska vérderingar inte
ar forenligt med fristdllanden. Dels finns beroenden mellan olika politiska
och verksamhetsméssiga sakomraden vilket innebér att t.ex. fristdllanden
inom teknisk forsorjning kan ge 6kade kostnader inom socialtjénsten. Ett
entreprenadavtal innebér att dimensioneringsfragan flyttas till en kommer-
siell kontext dar beslut med sjélvklarhet ska fattas utifran kommersiella,
och inte politiska, grunder. En privat entreprenor dr dessutom inte heller
bunden vid formella krav kring t.ex. offentlighet eller lika behandling av
leverantorer. Ddarmed finns firre motkrafter i genomforandet av kontrover-
siella beslut. Vid politiska beslut som kraver besparingar krockar demokrati-
vérden och rationalitetsvirden. Vid beslutet att anlita en privat entreprendr
renodlas inslaget av ideologi, t.ex. att minska offentlig sektor, medan ratio-
nalitetsvdrdena renodlas hos entreprendren.

I Vaxholm och Vallentuna 4r denna utveckling tydlig d4 personalstyrkan re-
ducerats patagligt genom att entreprendren tagit 6ver ansvaret. Inom SKAFAB
har paverkan varit av indirekt karaktér. Efter en upphandling som resulterat
i sdnkta entreprenadarvoden har det startats ett internt arbete for att se dver
kostnadsnivén i verksamheten. Konkurrenternas laga prisniva har skapat ett
generellt medvetande i organisationen om att tgirder behover vidtas. Detta
ar dock inte politiskt forankrat som i Vaxholm eller Vallentuna utan hanfor
sig snarare till ett fortroende for ledningens arbete med att skapa en livs-
kraftig utférarorganisation.”

Framstillningen hittills har primért handlat om dynamiken mellan politiker
och entreprendrer. Vilken roll har tjansteman och professionerna spelat?

79 Notabelt i sammanhanget ir att bolagets utforarorganisation under hosten 1999 saldes
till privata dgare. Ett omfattande arbete hade bedrivits for att utveckla en egen regi,
t.ex. genom offensiv satsning pa uppdrag inom producentansvaret. Sedan 1997 har
omstruktureringar genomforts med motiveringen att skapa ett framtida livskraftigt
kommunalt produktionsalternativ. Under senare tid, utifran en annan politisk majori-
tet, har detta blivit ett argument for férsdljning. En annorlunda politisk vérdering till-
méter inte egen regi ndgot avgoérande virde, varfor genomforda rationaliseringar
istéllet ar ett argument for utforséljning. En “livskraftig” organisation krdver ingen
kommunal dgare utan kan med fordel siljas.
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Generellt har det forekommit ett omfattande motstdnd mot konkurrensut-
sdttning i kommunernas egna organisationer. I de bdda mindre kommunerna
anforde de befintliga utforarorganisationerna t.ex. en méngd protester och
for merparten av dessa individer innebar entreprenaden byte av arbetsgivare.
Tilltrddande entreprendrer har dérefter successivt genomfort omdimension-
eringar i samband med att kontrakt vunnits och forlorats. Inom SKAFAB
har det snarare varit friga om en lingre process med stindig dterhéllsamhet
kring vakanser och nyrekryteringar. I de bdda mindre kommunerna var de
politiska foretrddarna drivande i upphandlingarna och i kontakterna med
entreprendren. Darmed fanns ocksa en direktkontakt som gjorde att politik-
erna dven deltog i implementeringen av besluten. Rollen som professionell
foretrddare och tjansteman blev i motsvarande méan undanskymd. Inom
SKAFAB skymtade en mer klassisk tillimpning av demokratiteorin. Upp-
handlingen var en fraga for tjansteman och professionella foretradare att
hantera pé bésta sitt. Att bereda och driva upphandlingsprocessen var en
strikt tjinstemannafrdga medan upphandlingens utfall understilldes beslut i
bolagets styrelse.

I detta sammanhang har LOU™ visat sig ha en avgorande betydelse genom
att normera hur upphandlingsprocessen ska bedrivas. Den forsta upphand-
lingsomgangen hade karaktiren av forsok och experiment. I underlaget
gjorde bestillaren en ungeférlig beskrivning av verksamheten for att ”se”
vilka entreprendrer som var intresserade och “vad” de hade att erbjuda.
Darefter kunde forhandlingar inledas med de mest intressanta parterna och
entreprendrer slutligen kontrakteras. Sdledes fanns ett matt av flexibilitet
och forhandlingsutrymme under upphandlingsprocessens gang. Nér upphand-
lingslagstiftningen skérptes 1994 férandrades forutsattningarna dd kommun-
en redan i forfragningsunderlaget maste specificera vilken produkt som av-
sags och enligt vilka kriterier en entreprendr kommer att viljas. I samband
med andra upphandlingsomgangen var situationen ddrmed annorlunda. Fram-
for allt i SKAFAB, vars andra upphandling skedde under den nya skérpta
LOU, fick lagstiftningen stora konsekvenser.®' For att sikerstilla fortsatt

80 LOU tridde i kraft fran och med 1994 men redan under 1992 utfirdades direktiv fran
EG med liknande, men mindre tvingande, innehall (Bryntse, 2000).

81Vid upphandlingen i bade Vaxholm och Vallentuna fanns EG-direktiv med liknande
innehall kring den offentliga upphandlingen men tillimpning av dem var inte utbredd.
Ibéda upphandlingarna sade sig bestéllarna tillimpa idéerna i direktivet men det finns
inga antydningar om att det fick nagon praktisk betydelse.
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drift i egen regi valde bestillaren att undanta denna volym fran upphand-
lingen, for att inte riskera att forlora. Nar upphandlingen vil initierats &r
handlingsutrymmet uttdmt varfor sjdlva genomforandet i storre utstrack-
ning kan betraktas som en implementeringsfraga.

Genom att formalisera upphandlingen innebédr LOU att beslut av strategisk
karaktér tidigareldggs i processen eftersom handlingsutrymmet &r begrén-
sat nédr en upphandling initierats. Principiellt forekommer atminstone tva
olika stédllningstaganden med strategisk relevans innan upphandlingen kan
initieras. Det forsta ér ett strikt politiskt beslut som avser kommunens &ver-
gripande uppfattning om tillimpning av konkurrens och upphandling, t.ex.
att konkurrensutsétta minst hélften av alla verksamheter.® Ett andra still-
ningstagande avser utformningen av upphandling inom en enskild specifik
forsorjning. Pa denna niva utgor stillningstaganden ett samspel mellan po-
litiska och professionella 6verviganden. Genom att LOU stiller omfattande
krav pa formella specifikationer stirks emellertid professionens roll. Politi-
ska ambitioner inom verksamheten maste operationaliseras i upphandlings-
underlaget for att kunna tilldelas betydelse senare, bade i upphandling och
genomforande. Ddrmed &r det framfor allt i processen kring specifikation-
erna som politikens och professionens logiker konfronteras.

Genom att dokumentation utvecklas i professionens termer tvingas politiska
foretridare att fora samtalet kring strategiska ambitioner pa professionens
villkor. Politikerna, som initierade upphandlingen for att atererdvra initia-
tivet i styrningen av verksamheten, 4r hidnvisade till professionens beskriv-
ningar. I detta senare skede finns det emellertid inte ndgon utférarorganisa-
tion under politisk styrning. Utforaraktiviteterna sker hos entreprendren
vars ataganden regleras till form och innehall i avtal. Entreprenérens villkor
ar fastslagna och relationen mellan kommun och entreprendr sker i termer
av prissatta produkter och tjanster. Under kontraktstiden &r mdjligheterna
till politisk styrning begrinsade. Darmed renodlas den kommersiella logik-
en hos entreprendren som vid verksamhetens utformning agerar utan den
offentliga kontextens restriktioner. Inslaget av politiska mélséttningar har i
kontraktet erhéllit ett marknadspris och 6nskar kommunen kan komplette-
rande bestillningar goras. De formella reglerna kring upphandling gor séledes
politiken beroende av begreppsbildning inom professionen, vars stillning

82 Det var efter beslut pa denna niva som kommunfullmiktige beslutade att avyttra all
produktionsverksamhet inom SKAFAB, d v s att inte utfora produktion i egen regi.
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dérmed stérks. Samtidigt &r de privata entreprendrerna en motkraft till pro-
fessionen genom att agera strikt kommersiellt. Konkurrensutsdttning inne-
bdr sdledes fortfarande en sammanvdgning av politiska och professionella
villkor och argument. Denna har emellertid tidigarelagts i den strategiska
processen (formulering av upphandlingsunderlag). I senare faser av pro-
cessen (kontraktets genomforande), har inslaget av politik och demokrati-
vdrden reducerats till forman for rationalitetsvirden i samspel mellan pro-
fession och entreprendr.

Vad giller den kommunala bestéllarfunktionen har denna genomgétt en
omfattande omvandling. Initialt fanns ett stort motstand mot ett entrepre-
nadférfarande som ansags ofordelaktigt. Professionerna hade av hévd en
kommunal forankring. Uppgifterna ansdgs vara forknippade med ett sam-
hilleligt ansvar for att helheten gentemot medborgarna skulle bli sa fordel-
aktig som mojligt. Lédmpligast utfordes de i dialog med tillgéinglig utforar-
personal i samband med ledning och planering av arbetet, &tminstone vad
gillde drift och underhall. Férutom en méngd fackliga och anstéllningsrela-
terade fragor var det framfor allt omsorgen om de kommunala anldggning-
arna som betonades. Dels ansags det riskabelt att 6verlata anldggningarnas
drift till ndgon annan &n dgaren, dels ansags entreprenaddrift innebéra att
dgaren inte regelbundet kunde tillvarata erfarenheter om anléggningarna.
Da underhall dr kostsamt och utebliven skétsel inte syns omedelbart, fram-
fordes oro for driftsutformning utifrdn kommersiella intressen. Bestéllarna
ansag sig inte ha mojligheter att kontrollera att tillrackligt underhall sker.
Och gors det inte sa kommer det att synas forst senare, d.v.s. nér det gar inte
att reglera skuldfragan.

Mot denna bakgrund kan konstateras att de kommunala bestéllarna uttalat
missndje med entreprenadlsningarna. Notabelt &r t.ex. att kommunalrddet
i Vaxholm anser att helhetsintrycket av det forsta entreprenadutfallet var
”Bra”. Samtidigt anfor tjansteméinnen att utfallet visar att formen “’inte fung-
erar”. Kvaliteten har brustit och entreprendren har inte kunnat fullfolja sina
ataganden. Utifran professionens forestillningar om en god utemiljo anses
det t.ex. inte motiverat att reducera parkskotseln i ytteromraden till forman
for att 6ka blomsterprogrammet i centrum. Detta uppfattas vara misskotsel
av anldggningar och att inte tillvarata potentialen. Motsvarande forhallan-
den rader 1 Vallentuna. Parkansvarig konstaterar att entreprendren “har s
brattom” att det inte finns utrymme for den servicekénsla en kommunal hu-
vudman for grénytor behdver visa. Att fixa en lekplats eller en odlingslott
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till en forskola ar nodvéndiga uppgifter for att skapa en levande utemiljo.
For entreprendren ér den hér typen av dnskemal oprioriterade da de utgor
kostnader utan intékter. Parkforetradarna anser detta vara nonchalans mot
uppdraget gentemot invanarna da dessa dr beroende av service for att kunna
utnyttja utemiljons fulla potential. Successivt har entreprendren emellertid
lart sig denna “ideologi” och delvis tillimpat den, men da &r det aterigen
dags for en upphandling. Aven om det konstateras att det rétt ett gott sam-
arbetsklimat mellan bestillare och entreprendr uttrycks skepsis. Den service
som entreprendren idag erbjuder testar stindigt den nedre grénsen for vad
som kan anses vara acceptabelt, bade vad giller omfattning och kvalitet.
Under kontraktens genomforande dr det framfor allt i samspelet mellan
entreprendr och bestdillarprofession som innehdllet i forsérjningen avgors.
Utfallet av processen virderas utifrdn olika kriterier. Vad som ansdgs vara
lyckat i politiken upplevdes som en ambitionssdnkning av professionsfore-
trddare.

Niér de forsta upphandlingarna i Vaxholm och Vallentuna genomfordes in-
tog den politiska arenan en pragmatisk héllning. Kunde kostnaderna sénkas
var det aktuellt att anlita en entreprendr, annars inte. Indirekt antyds ddrmed
att politiska malséttningar om alternativ regiform inte fick innebédra mer-
kostnader. Nir utvérderingar s sméningom indikerade reducerade kost-
nader for kommunen presenterades entreprenadformen som en intressant
besparingsmetod. Vad som initierades utifran politiska (ideologiska) mal-
séttningar kom sa sméningom att bli en fraga om ekonomisk dynamik nér
det talades om uppgorelser pd affairsmissiga grunder. Noterbart &r ocksd att
retoriken i Vaxholm betonade larandet fran att prova entreprenadforfarandet.
Att samla kunskap frén den tekniska forsorjningen ansags betydelsefullt
infor liknande atgérder inom andra verksamheter. P4 sa sitt sokte politiska
foretradare argument for sin ideologiska uppfattning utifran rationalitets-
vérden.

Noterbart dr ocksé att argument vid beslut kan variera mellan olika tidpunkt-
er beroende pd vilken rationalitet som tilldts dominera. Utvecklingen i
Vaxholm utgor ett exempel. Infor forsta upphandlingen betraktades va-for-
sOrjningen som en av flera aktiviteter ldimpad for privata leverantorer.
Processen initierades utifran politiska ambitioner om att minska offentlig
sektor, ndgot som mottes av skepsis 1 forvaltningen. Andra upphandlingen
visade att verksamheten hade en annorlunda karakteristik och ldmpligen
bedrevs separat. Senare inforlivades Vaxholms va-forsorjning i Roslagsvatten
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som dvertog rollen som huvudman. Tungt vigande argument var att verk-
samheten stod infor investeringar, saknade tillrdcklig kompetens samt att
det fanns en kompetensmassigt och geografiskt lamplig partner. Darmed
varierade bevekelsegrunderna for handlandet 6ver tiden. Initialt dominera-
de politiska dverviganden om att ’minska offentlig sektor” och "léra sig om
entreprenader” (upphandling ett). Dérefter valdes att skilja va-verksamhe-
ten fran de dvriga med argumentet att det var “kostnadsmaissigt fordelak-
tigt” (upphandling tva), nadgot som forefoll rimligt for bade politiker och
profession. Avslutningsvis avvecklades entreprenaden till formén for en
heldgd kommunal organisation (inférlivandet i Roslagsvatten). Centrala ar-
gument var “kompetensbrist hos den lilla kommunen” och “nérhet i den
fysiska anldggningsstrukturen”, d.v.s. utifran professionens kriterier.

Noterbart dr dock att den sista atgirden (kommunal utforare) stod i diame-
tral motsats till de ideologiska mélséttningar som en gang initierade pro-
cessen, trots att beslutande politiska foretrddare inte dndrats. Darmed indi-
keras att grunderna for den dominerande rationaliteten kan variera ver tiden
beroende pa ovriga forutséttningar. Den forsta upphandlingen var politiskt
betydelsefull for att initiera utveckling mot konkurrens och fler privata
leverantorer, varfor den politiska arenan valde att anvdnda befintliga makt-
medel (formella beslut) gentemot professionen. Vid intrddet i Roslagsvatt-
en var denna process initierad och den politiska uppméarksamheten kring
konkurrens primért riktad mot andra kommunala omrdden och inférande av
t.ex. checksystem. Utifran ett politiskt helhetsperspektiv i kommunen var
det dérfor mojligt att vara pragmatisk i den enskilda situationen och forlita
sig till professionens bedomning om ett regionalt bolag. Vid detta beslut
kunde dédrmed den professionella logiken dominera 6ver den politiska.

Med undantag fran ovanstdende exempel kénnetecknas det empiriska mate-
rialet av att konkurrensutsittning inneburit att professionella varderingar i
huvudsak tvingats ge vika for politiska mélséttningar. Politikerna har dess-
utom valt att ge inflytande &t en kommersiell logik. Professionen forefaller
idag att forsoka rddda vad som rdddas kan genom att framhalla verksamhe-
tens unika karaktdr och villkor. ”Problemet ar att vi 4r i en bransch med
langa cykeltider pa véra anldggningar, men arbetar med kortsiktiga bespar-
ingar, tillsammans med externa entreprenérer som varken kan eller kdnner
for verksamheten.” Detta dr ett uttalande dér intervjupersonen indikerar att
centrala professionella viarden har kommit bort. Utifran politisk synvinkel
upplevs uppenbarligen inte motsvarande saknad dé aktorerna sager sig ndjda
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med utfallet vad giller kvalitet och omfattning. De externa entreprendrerna
patalar de initiala problemen, bade operativa och 16nsamhetsméssiga, men
nir nddvandig inldrning skett och tillrdckliga atgarder kunnat vidtas, upp-
levs kontrakten som kommersiellt intressanta.

Genom att anvdnda entreprenadformen har funktionen for strategisk led-
ning frikopplats frén utforarrollen och koncentrerats kring politiker och
tjanstemin. Dessutom skjuts detta arbete till enskilda kritiska tidpunkter ge-
nom de formella reglernas betoning av upphandlingsdokumentationen. Den
omdiskuterade informationsaterforingen fran produktionsaktiviteterna har
dérmed givits en annan form. Politiska foretradare och bestéllare dr beroen-
de av rapportering, vanligen formaliserad, fran entreprenéren. Darmed har
huvudmannen tappat en betydelsefull kélla for inldrning pa det vis som t.ex.
Mintzberg (1987) och Brown och Eisenhardt (1998) ser som kdrnan for
strategisk utveckling. Huruvida detta blir besvirande far framtida empiri-
ska undersokningar utvisa men en inneboende potentiell motséttning finns i
detta forhdllande. Utvecklingen av de kommunaltekniska professionerna
kring t.ex. park eller vatten och avlopp ar intimt forknippade med rollen
som samhiéllsbyggare och producent. Hela professionens kulturella kun-
skapsdomin (Henriksson, 1999) ar uppbyggd kring produktionsfunktion-
en. Att kapa relationerna med produktionen och renodla det kommunala
(samhdlls-) inslaget enbart kring bestéllarfunktionen ar dérfor ett brott mot
traditionella professionella normer som utvecklats i takt med den moderna
tekniska infrastrukturen.

P4 samma sétt som inom andra sektorer har kommunaltekniken genomgatt
en tilltagande specialisering. Nar samhaillet urbaniserades bestod kommun-
ens uppgift i att gora den tekniska forsorjningen tillganglig for alla. Fram-
géngskriteriet for professionerna var att kunna medverka till en snabb och
effektiv nyexploatering och medlet var kommunala anldggningsresurser.
Att driva anldggningarna betraktades som ett nodvindigt efterarbete men
ingen huvuduppgift. Efterhand som utbyggnaden avstannat har kommunerna
avvecklat sina anldggningsorganisationer och driftsverksamheten har ver-
gatt till huvuduppgift. Fortfarande betraktar dock professionen sitt huvud-
sakliga uppdrag forknippat med operativa produktionsuppgifter inom t.ex.
drift. Att genom konkurrensutsittning koncentrera det kommunala inslaget
till enbart en bestillarfunktion kriver en anpassning till en arbetssituation
dér en hogre andel aktiviteter kops externt. Samtidigt innebér detta ocksa en
ny roll for bade professionens foretrddare och politiker, samt relationen
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dem emellan. Flera av de forst genomforda konkurrensutséttningarna kan
tolkas som en politisk maktdemonstration gentemot professionernas utforar-
organisationer som av méanga ansags allt for starka. Efter genomforda forand-
ringar #r situationen idag en annan. Aven om de tekniska professionerna
soker nya (bestdllar)roller tvingas politikerna fortfarande att agera och
formulera sig i professionens termer eftersom det dr tjdinstemdnnen som ge-
nom upphandlingsforfarandet utgor ldnken till marknaden och produk-
tionskapaciteten.

9.2.2 Potential och syfte kring samverkan

Vid summering och analys av det empiriska materialet kring samverkans-
ansatsen ar det framfor allt tva faktorer som aterkommer. Den forsta avser
potentialen i en interkommunal samverkan, d.v.s. vilka foérdelar det ligger i
att samverka. En andra faktor géller sjdlva syftet med samverkansprojekten
och beror fragan kring orsakerna till att processerna initierats. Delvis har
dessa fragor behandlats som enskilda fenomen i kapitel atta. Nedan kom-
mer uppmérksamheten att 4gnas at den strategiska processen och hur faktor-
erna potential och syfte forkommit dér.

I efterhand visade sig den identifierade potentialen vara helt avgérande for
att forklara processernas forlopp. Potentialen var betydelsefull ur dtminstone
tre olika synvinklar. Den forsta avser potentialens karaktdir, d.v.s. vilken
typ av fordelar som forvéntades. Kring denna presenterades manga syn-
punkter. Den i sérklass mest uppmirksammade var ekonomisk potential,
d.v.s. om samverkan kunde forvintas ge kostnadsreduktioner och okad
effektivitet. Vidare presenterades dven icke-kvantifierade fordelar som var
kvalitativt orienterade och inte mdjliga att omedelbart placera in i en be-
sparingskalkyl. Potentialens karaktir var saledes sadan att det antingen for-
véntades bli billigare eller bittre. En andra synvinkel ur vilken potentialen
kom att fa betydelse géllde potentialens storlek. Framfor allt avsag detta
samverkan i forhallande till andra strategiska alternativ men dven i forhall-
ande till olika enskilda atgérder inom en forsorjning. I huvudsak géllde fragan
hur mycket kostnaderna kunde sénkas genom att agera samfillt, samt inom
vilka omraden. Omfattningen pa icke-kvantifierade potentialer dgnades
emellertid begriansad uppmérksamhet och tenderade att forsvinna ur dis-
kussionen. Inte bara potentialen i sig har varit foremal for uppmérksamhet
utan dven metoden for att uppskatta dess storlek. Avslutningsvis var darfor
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ocksa potentialens pdvisbarhet betydelsefull i processen. I vilken utstrack-
ning kunde identifierade potentialer goras realistiska och trovérdiga for
andra aktdrer? Aterigen dominerande de ekonomiska aspekterna scenen nir
olika aktorer sokte att vardera och sannolikhetsbeddma presenterade poten-
tialer. En aning karikerande kan de foérda diskussionerna i efterhand be-
skrivas som att optimismen i beddmningarna varierade avsevért, bade vad
géllde ekonomiska och dvriga potentialer. Nedan kommenteras de tre fak-
torernas betydelse for processen.

Potentialens karaktir som den presenterats och diskuterats i olika faser vi-
sade sig att variera, dels dver tiden, dels beroende pa aktor och situation. I de
tre studerade fallen har samverkan initierats fran professionen, d.v.s. tjan-
stemédnnen. Framfor allt bland ledande tjanstemén har samverkansprojekt-
en varit levande och intressanta projekt. TENK initierades som ett utveck-
lingsprojekt mellan de fyra gatucheferna. Professionens foretridare sag detta
som ett forsiktigt sokande efter alternativa végar att utveckla verksamheten.
I inledningsskedet fanns ingen politisk forankring utan det var enbart en
aktivitet for inblandade tjansteman. Utgangspunkten var att tendenser i om-
vérlden skulle kriva anpassningar inom de kommunaltekniska forsérjning-
arna. Genom att agera tillammans i flera kommuner var forutsittningarna
bittre att klara framtida konkurrens och effektiviseringskrav. Inom ramen for
projektet dgnades ett stort arbete at att gé igenom forutséttningarna i olika
delar av verksamheterna och en langsiktig vision for hur den tekniska infra-
strukturen kunde organiseras arbetades fram. Centrala inslag i diskussionerna
var frigor kring kompetens, marknadsbeddmningar och utvecklingsomraden.
Ambitionen var att skapa ett livskraftigt kommunalt produktionsalternativ
som skulle ha forutséttningar att vara konkurrenskraftigt visavi de privata
entreprendrer som visade intresse for sektorn. Ett gemensamt regionalt pro-
duktionsbolag som levererade till de olika enskilda kommunerna férvénta-
des kunna klara detta.

Déarmed kan nagra noteringar goras. Den forsta géller med vilken sjalvklarhet
tjansteménnen inriktade TENK-projektet pa produktionsapparatens konkurr-
enskraft. Precis som i foregdende avsnitt uppvisade professionen en stark
association med produktionsaktiviteterna. Mer rationella forutsittningar i
produktionen betraktades som avgorande for att utveckla den tekniska for-
sorjningen. Ovriga funktioner kunde forliggas till kommunvisa bestillar-
funktioner for varje kommuns ansvar som huvudman. Darmed kan dven en
andra notering goras. Professionens val att skapa enskilda bestéllarfunktioner
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innebar ocksa att projektet renodlades till att handla om produktionsekono-
mi. En fordel som framholls var att de politiska aspekterna tonades ned.
Genom att varje kommun fortsatte som enskild huvudman krévdes inte
motsvarande samordning eller konsensus pa den politiska arenan. Varje
kommun kunde, likt entreprenadformen, behalla sin politiska handlingsfri-
het genom bestéllaren. Pd detta sdtt kunde politikens aktiviteter skiljas fran
produktionens och en regional produktionsorganisation ges rationella for-
utsdttmingar att styras utifran professionella bedomningar.

Beaktas dven potentialens storlek forekommer olika bilder. I tjansteméan-
nens vision behandlades den ekonomiska potentialen som en av flera viktiga
aspekter av en professionell organisation. I relationen med den politiska
arenan tenderade emellertid den ekonomiska potentialen att hamna i fokus
medan andra aspekter kom i skymundan. En tolkning &r att professionens
icke-ekonomiska argument inte var intressanta pa den politiska arenan. Inom
denna kunde projektet sammanfattas med “en besparing pa sju miljoner
kr” och behandlas dérefter. Infor den politiska behandlingen i respektive
kommun rapporterade media om de tinkta besparingarna och liknande
rapportering forekom dér. P4 sd sétt forsvann ménga av de virden som
framhallits av forvaltningscheferna som betonat den professionella utveck-
lingen.

Dessutom blev potentialens storlek betydelsefull da det bland personalen
fanns manga kritiker, framfor allt i Nybro dér fack och personal kritiserade
forslaget offentligt. Det fruktades att besparingarna skulle resultera i in-
dragna arbetstillféllen. I denna situation kom kalkylen i fokus och forutom
att betvivla det fornuftiga i att samverka alls, ifrdgasattes berdkningarna och
kalkylens uppbyggnad. Det ansags helt enkelt inte tillrdckligt sannolikt att
de presenterade besparingseffekterna skulle kunna realiseras, vilket dirmed
blev ett argument emot projektet. Nar kalkylen starkt ifragasattes och be-
sparingen i bésta fall uppgick till ndgra enstaka procent fanns inga uppen-
bara politiska skil att engagera sig i opposition mot personal och allmin
opinion. Skdl som ansdgs tungt vigande inom professionen hade inte sam-
ma tyngd pd den politiska arenan som darfor valde att inte stodja projektet.
Det fanns helt enkelt inget i processen som var politiskt intressant att strdva
efter, samtidigt som det fanns uppenbara risker i en sa omfattande forédnd-
ringsprocess. Ddrmed hade professionen inget mandat att agera och oavsett
vilka motiv och intressen som initierat projektet vann de inget gehor hos an-
dra aktorer.
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Fortsitter vi detta resonemang utifrdn de bdda andra samverkansfallen kan
motsvarande forhallanden noteras. I projektet med de olika va-regionerna
stod det snabbt klart att den ekonomiska potentialen inom produktions-
aktiviteterna var begransad. Professionens samlade bedomning var trots allt
att potentialen var tillrickligt intressant for att ignoreras. Darfor utveckla-
des ett antal analyser vidare och dessa indikerade att samordnad produktion
kunde vara av intresse. Den mest intressanta potentialen kopplades emeller-
tid till att samordna kapitalet till farre anldggningar vilket férvantades ge ett
antal fordelar. Storre enheter ansdgs ge mojligheter att realisera stordrifts-
fordelar samt forbéttrade forutsittningar att implementera och anvéinda mo-
dern teknik, d.v.s. en ekonomisk besparingspotential. Dessutom innebar en
anldggningssamordning en 6kad produktionsvolym som ger visentligt batt-
re mdjligheter att béra specialiserade kompetenser. Bdde inom bestéllar-
och utforaruppgifter uppgavs kompetensbrist vara en svaghet i samband
med specialiserade och lagfrekventa uppgifter. Inte séllan avser dessa be-
slutsfattande med konsekvenser langt fram i tiden och for dessa uppgifter
ansags inte konsultmarknaden tillrdcklig. Dels tar det ldng tid for en extern
aktor att sétta sig in i lokala specifika forhallanden, dels ar det svart att
snabbt dverfora tillricklig kinnedom om det totala systemets karakteristik
och kdnnetecken. Givet dessa omstindigheter fanns en radsla for att ett ondd-
igt stort beroende av extern konsulthjilp skulle utarma kommunens ldng-
siktiga arbete med att utveckla de kommunala va-anldggningarna.

Aven i dessa fall bedomde professionen det som fordelaktigt att samordna
va-forsorjningen. En liten besparingspotential och mojligheter till kompe-
tensforstarkning anségs vara viktiga argument pa kort sikt. Pa langre sikt
avsdgs en annorlunda och mer rationell struktur pd den tekniska forsorj-
ningen. Av de exempel pa samverkan som presenteras i va-utredningarna &r
det endast i undantagsfall som négra atgérdsforslag nddde den politiska are-
nan alls. [ merparten av fallen noterades gjorda observationer med intresse
men generellt gjordes bedémningen att ’tiden inte &r mogen 4n”. I flera av
de medverkande kommunerna var besparingsbetingen storre dn den eko-
nomiska potential som kunde forknippas med samverkan. Dessutom skulle
en planerad strukturell fordandring kridva en komplex serie av formella be-
slut, d.v.s. det skulle vara komplicerat och ta lang tid.

Att initiera en samverkanssatsning skulle kréva att professionens foretrddare

argumenterade for en fraga eller atgérd som “’krévde” stor politisk uppmérk-
samhet, men som inte avsdg att 16sa den politiska arenans akuta problem.
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Utifran politiska malsdttningar som under 1990-talet dominerats av bl.a.
omsorgsfragor, befanns langsiktiga atgérder kring det kommunaltekniska
huvudmannaskapet ha 14g prioritet da forsoérjningen fungerade. Utan andra,
t.ex. ekonomiska, fordelar ansags argument kring kompetens och langsiktig
fornyelse ointressanta att fora vidare till den politiska arenan. Samtidigt
vore en samverkan forbundet med stora risker att misslyckas och dessa risker
vore intimt forknippade med den politiska arenan. At genomfora ett sam-
verkansprojekt kunde inte i nagot betydelsefullt avseende bidra till hogre
grad av politisk mdluppfyllelse men skulle ddremot innebdra stora politiska
risker. Alltsa valde de medverkande professionella foretradarna i va-projekten
att inte presentera de identifierade samverkansidéerna som nigra konkreta
forslag. Istéllet resulterade projektet i en tjainstemannautredning att ldgga
till handlingarna medan politiker i ndgra av kommunerna presenterade kon-
kreta forslag till omfattande besparingar.

I projektet i Dalarna var ambitionen att ta ett helhetsgrepp kring alla aktiv-
iteter forknippade med den tekniska forsorjningen. Detta skiljer sig frdn de
ovriga projekten som enbart fokuserat pa enskilda delar eller funktioner.
Projektet i Dalarna skiljer sig frén de andra i ytterligare ett avseende. Aven
om det initierats bland ledande tjanstemin blev det snabbt ett politiskt upp-
drag att undersdka forutsattningarna att samverka. Notabelt dr ocksa att det
politiska uppdraget var formulerat i termer av en langsiktig vision, d.v.s. det
avsdg inte en utredning dver besparingsmojligheter. [ jaimforelse med TENK
och va-utredningarna fordndrades inriktningen. Istdllet for att fokusera pa
produktion eller anldggningar togs nu ett helhetsgrepp for att undersoka den
strukturella potentialen i en regionalt organiserad teknisk forsorjning. Precis
som i tidigare exempel finns en begrénsad operativ besparingspotential och
fordelar i att integrera anldggningsstrukturen, dven om geografiska forut-
sattningar var forhallandevis svara. Vad som déremot kom att hamna i cen-
trum var styrningen av anldggningarna och den s.k. bestéllarfunktionen
inom organisationen som primért arbetar med verksamhetens ldngsiktiga
fragor.

Aven om det ansags intressant att tillvarata eventuell ekonomisk potential
beddmde professionens foretrddare att den stérsta potentialen fanns inom
bestillarfunktionen. Likt situationen inom TENK anséags sektorn sta infor
kritiska utmaningar. Daremot ansags inte mojligheterna att hantera dessa
vara kopplade till produktionsfunktionen. Tidigare fokusering kring produk-
tionsaktiviteterna har inneburit att kritiska funktioner kring huvudmannen
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har kommit pé undantag. En 6kad volym genom samverkan skulle i storre
utstrackning kunna béra specialiserade funktioner for att arbeta med fram-
tidsfragor kring t.ex. ny teknologi och milj6. Inte minst upplevs ett 6kande
behov av att agera regionalt gentemot avndmare, inom t.ex. trafikregler, av-
fallshantering och recipienthantering, dd kommunerna har en gemensam ar-
bets- och bostadsmarknad. Fysiska floden beaktar inte kommungrinsen
och darfor behover infrastrukturen langsiktigt utvecklas for att hantera
detta. Darmed har samverkan 6vergatt fran att syfta till att utveckla produk-
tionsfunktionen, som i TENK, till att bli en metod att forstérka mdjligheterna
att arbeta med langsiktiga utvecklingsfragor. Till exempel kan kommuner-
na tillsammans konkurrensutsétta vissa uppgifter for att minska det fasta
atagandet i egen regi till formén for ett agerande pé en fri leverantdrsmark-
nad.

Utifran professionens tidigare forestdllning om att produktionsfunktionen
ar det kritiska analysobjektet, utgdr detta en radikal kurséndring. Poten-
tialen i samverkan ar sledes inte att pa kort sikt kunna sénka kostnader utan
att langsiktigt kunna leverera en modern och adekvat teknisk infrastruktur.
Lyckades dé professionen att formedla denna bild till andra aktérer? Den
ekonomiska potentialen initierade inga omedelbara atgirder pa den politiska
arenan. Omfattande besparingar kravdes i bdde Borldnge och Falun men sam-
verkan kom aldrig att associeras med dessa. Daremot f6ljde ett omfattande
arbete med att anpassa strukturen kring den tekniska forsorjningen. D4 geo-
grafisk integration uteblev har t.ex. Borldnge istéllet integrerat all teknisk
infrastruktur inom det kommunala bolaget Borlénge energi. Aven i Falun &r
strukturen kring den tekniska forsorjningen under omprévning. Samverkans-
projektet kom att bli en av flera indikatorer pd att strategisk omorientering
av strukturell karaktér var nodvandig. Eftersom projektet redan inlednings-
vis var idéorienterat snarare &n fordndringsorienterat kom aldrig de mot-
krafter som fanns i TENK i rorelse. Dessutom fanns en forankring i det poli-
tiska normsystemet varfér ambitionen var politiskt intressant. Ddrmed
fanns en politisk beredskap att med professionens foretriadare diskutera an-
dra, mer eller mindre kortsiktiga, alternativ. Konceptet om regional sam-
verkan har dessutom inte heller genom projektet avfardats som skett i andra
sammanhang. Snarare handlar det om successiv anpassning, bade tekniskt
och mentalt, till att det kan bli aktuellt i ndgon form. Sdledes lyckades politiker
och profession diskutera projektet som intressant utifrdn sina respektive
forestdillningar och bedémningar.
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9.2.3 Sammanfattande reflektioner

Jamfors processerna for de bada strategierna kan konstateras att de karakteri-
seras av fundamentala skillnader. Konkurrensutséttning forefaller vara en
strategi for aktiv handling och fordndring medan samverkan ger intryck av att
resultera i utredande och status quo. Riktigt sa enkelt ar det emellertid inte.
Karakteristiken ar riktig utifran en forestéllning om att de bada alternativen ar
uteslutande och konkurrerar om att 16sa ett kostnadsproblem. Nér den omfatt-
ande vagen av konkurrensutsittningar genomfordes under den borgerliga re-
geringstiden lanserades samverkan pd manga hall som ett alternativ. De kom-
munala produktionsorganisationerna fruktade de privata entreprendrernas
geografiska frihet att soka stordriftsfordelar och sékte dessa mojligheter i
kommunal regi. Senare visade sig dock denna forestédllning vara oriktig. De
privata aktorerna i konkurrensfallen presenterade inledningsvis geografi som
en fordel, ndgot som i efterhand visade sig svart att vénda till en konkurrens-
fordel. Istéllet har entreprendrerna i huvudsak reviderat sina uppfattningar.
Genomforda kostnadsreduktioner har visat sig handla om effekter av friare
forutséttningar for ledarskap och organisation snarare &n geografisk integra-
tion. Denna utveckling bekréftas ocksa av t.ex. utvecklingen i Dalarna dér
produktionssynergier gavs en undanskymd roll. Siledes har ingen av strategi-
erna resulterat i att ndimnvért realisera stordriftsfordelar interkommunalt.

Diremot har konkurrensutsattningen levererat kostnadsreduktioner i produk-
tionsfunktionen. Kommunala bestéllare som konkurrensutsatt produktionen
har erhallit reducerade kostnader utan att produktionsvolymen minskat. Mot-
svarande observationer har inte kunnat goras kring samverkan. Férutom en-
staka aktiviteter och upphandlingar finns inga pétagliga antydningar till re-
ducerade kostnader. Ddrmed forefaller inte ansatserna vara uteslutande utan
snarare kompletterande. Analysen indikerar hittills att samverkan primért &r
en atgird riktad mot bestéllarfunktionen och inte mot produktionen medan
det omvénda géller for konkurrensansatsen. Eftersom éatgirderna inte &r
uteslutande i den meningen maéste deras respektive véirdering sittas i for-
hallande till de syften de &r avsedda att uppna. Utifran ett behov av fornyelse
ar inte konkurrens nigot intressant alternativ da det hittills primért resulte-
rat i kostnadsreduktion. A andra sidan forfaller inte samverkan vara nigon
lamplig atgird for att genomfora strukturella fordndringar utan snarare en
metod att evolutionirt stimulera till successiv integration. Marknaden kan
erbjuda motsvarande integration fast da enbart i produktionsledet eftersom
ledningsfunktioner hos huvudmannen inte handlas 6ver marknaden.
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Benégenheten att momentant 4stadkomma omfattande strukturella forénd-
ringar forefaller relaterad till potentialens pavisbarhet. I en kommersiell
kontext utg6r detta en affdrsrisk och i teorin om hur marknader fungerar har
denna en central roll. Den som gor affarer gor bindande utfastelser gente-
mot andra parter men ansvarar efter eget gottfinnande for sina egna kost-
nader och erhéller i gengéld residualen, positiv eller negativ. I konkurrens-
fallet giller denna situation for entreprenéren som har bundit sig vid ett pris.
For kommunens del innebar kontraktet en ”garanterad” prisniva under peri-
oden. Entreprendren har full frihet att agera och kdparen har ingen rétt att
ifragasitta entreprendrens prisséttningsmetod. Utifran kommunens perspek-
tiv kan ett kontrakt darmed liknas vid en strategisk plan for forsérjningen
(till innehall och pris) dir ndgon annan part (entreprendren) ansvarar for
risk och genomforande. I ett samverkansfall ar situationen annorlunda da
den strategiska planens innehall och uppbyggnad formas inom den kom-
munala organisationen i ett samspel mellan politiker och profession. De ini-
tierande aktorerna maéste forst beskriva och uppskatta potentialen for att
dérefter Overtyga andra parter om att den &r realiserbar. Denna process sker
under offentlig insyn. Ett beslut féregas av 6ppen politisk diskussion om
bade potential och tillvigagangssitt som virderas utifrén aspekter kring
bade ideologi och effektivitet.

Infor beslut om konkurrensutséttning avser diskussionen primart potentialen
och den ideologiska inneborden medan entreprendren ansvarar for tillviga-
gangssittet och att gjorda utfastelser infrias. Motsvarande séarpragel géller
samverkansplanen vid implementering. Denna sker under offentlighet och
ar mojlig att ifrdgasitta vad géller bade potential (varfér samverka) och ge-
nomforande utifran politiska savél som professionella utgangspunkter. De
empiriska beldggen for detta dr dock inte omfattande da endast en begriansad
del av de studerade samverkansprocesserna avsett implementering. Samman-
fattningsvis indikeras att en samverkansplan riskerar att mota fler motkrafter
dn en plan om konkurrensutsittning bade vid beslut och implementering.
Genom att alla aktiviteter forldggs inom kommunen baseras samverkan pa
att all information hanteras i planen/kalkylen och att denna vérderas utifran
bade politisk och professionell logik nér aktérerna agerar. Darfor riskerar
en samverkansambition att bli offer for motkrafter som den konkurrensut-
satte entreprenoren slipper 1 egenskap av sitt “mandat in blanco” att levere-
ranér avtal slutits.
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I detta avsnitt har processen kring de bada ansatserna analyserats. Analysen
visar att respektive process har initierats genom att aktdrer inom huvud-
mannaskapet framfort ambitioner och viljeyttringar i form av strategiska
ansatser som konkurrens och samverkan. Innehallet i respektive ansats har
emellertid inte varit mojligt att forutse eller planera utan ar ett resultat av en
serie handlingar. I varje situation antas respektive aktdr géra en bedomning
av situationen som underlag for handling. Processen utgors ddrmed av en
serie av bedomningar. Varje aktor agerar utifran sin logik som betonar olika
virden vilket utgdr underlag for att fororda eller forkasta en atgérd. Den
strategi som realiserats dr ddrmed ett resultat av ett samspel mellan olika
aktorskategorier. Olika aktorer har dominerat vid olika tidpunkter och dér-
med avgjort vilken dominerande rationalitet som préiglat handlingarna och
dérmed i varje steg format processens fortsatta utveckling, d.v.s. den strate-
gi som realiserats.

9.3  Ettmonster av experiment?

9.3.1 Ettaktivt huvudmannaskap

Hittills har framstéllningen i stor utstrickning dgnats at produktionen och
dess forutsittningar. I kapitel atta konstaterades att de studerade strategiska
ansatserna framfor allt fokuserat kring kostnadsaspekter. Konkurrens visa-
de sig, 1 motsats till samverkan, ge kostnadsreduktioner medan inslaget av
utveckling varit generellt begrinsat. Vidare konstateras att konkurrens och
samverkan inte behdver betraktas som uteslutande utan snarare som kom-
pletterande ansatser. Darmed forefaller det finnas en mdjlighet for ett huvud-
mannaskap att aktivt vilja tillimpning. Formellt &r politikerna i en kommun
ansvariga for den tekniska forsorjningen samtidigt som de ar beroende av
professionella avvagningar. Sammantaget utovar de bada det kommunala
huvudmannaskapet. Analysen ovan indikerar att dessa bada aktorskategorier
i samspel initierar och leder utvecklingen inom den tekniska forsorjningen.
For att fordjupa analysen kring dynamik och fornyelse kommer detta av-
snitt att ignas at utvecklingsdimensionen. Atminstone tva skil kan anforas
for detta. For det forsta édr det angeldget att stindigt anpassa och utveckla ut-
budet av tekniktjénster (fornyelse och innovation) for en langsiktigt funger-
ande teknisk forsorjning. For det andra ar grundldggande innovativa inslag
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en forutséttning for att astadkomma varaktiga rationaliseringar i kostnads-
dimensionen. Saledes forefaller det inom en forsorjning finnas utrymme for
ndgon form av ledning och strategiskt center som kan svara for att 1angsiktiga
utvecklingsinsatser initieras och implementeras. Finns det ndgot i det empi-
riska materialet som antyder hur denna ledning forsiggér och hur den kan
initiera utvecklingsinsatser?

I denna studie har utveckling betraktats som tillimpning av nagot nytt och
Afuah (1998) indikerar att detta dr avhdngigt forméagan till tolkning och lér-
ande. Detta har ocksa uppmirksammats inom strategiteori pa det sitt som
strategibegreppet anvénts hiar (Brown & Eisenhardt, 1998; Mintzberg, 1987;
Quinn, 1980). Quinn (1980) ser dock strategin som ett resultat av en logisk
inkrementalism” i en serie av mindre pa varandra foljande &tgérder. Noterbart
ar att den centrala ledningen antas formulera strategin for successiv imple-
mentering i steg av larande och anpassning. Mintzberg (1987) gér ytterligare
ett steg och menar att strategin inte kan planeras i forvdg utan véxer fram
genom handlingar. Aktérer handlar i enskilda situationer utifrén rddande
forutséttningar och ddrmed dr anpassning och ldrande centralt. Stegvisa for-
andringar kombinerade med reflektion formar ddrmed lérande och strategi.
Brown och Eisenhardt (1998) anammar denna tanke utifran forestéllningen
att forandringstakten idag &r hogre 4n ndgonsin. Strategin betraktas dérfor
som en kontinuerlig larandeprocess. Pa forhand finns dérfor inte nagra giv-
na svar utan stindig anpassning genom innovation dr nddvindigt. Saledes
betonar samtliga dessa forfattare det centrala i férekomsten av experiment
och att prova sig fram. Experimenterandet har emellertid ingen betydelse i
sig utan far strategiska implikationer forst nar det kan kopplas till reflektion
och kan utgdra grund for nya handlingar.

Forfattarna tar emellertid olika utgdngspunkter for resonemanget. Quinn
(1980) forordar stegvis implementering for att reducera risken for motstand
medan Mintzberg (1987) anfor bristande mdjligheter till kontroll och styr-
ning (control) som ett argument. Mest intressanta i detta sammanhang &r
dock Brown och Eisenhardt (1998) som placerar innovationer och utveck-
ling i centrum for analysen. Okad konkurrens skapar prispress och kortare
livscykler for kunskap och produkter och genom snabb innovation kan fore-
tag vinna fordelar i tid”. Samtidigt dr det riskabelt att gora fullskaleforsok
for produkter eller metoder d4 det ekonomiska och tidméssiga utrymmet for
sédana dr begransat. Darmed krivs att organisationen I0pande kan testa och
lara i ordinarie verksamhet och att detta utvecklande ldrande sker lokalt dér
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kunders behov (samt konkurrenterna) finns. For att klara denna utmaning
lanserar Brown och Eisenhardt strategiska experiment (probes) som inne-
bér forsok att testa marknader och produktidéer. Dessa probes utgor lokala
experiment av nyheter i ’skarp milj6” men &r begrénsade till omfattning. P
detta sétt kan en idé testas med begrinsade kostnader for ett eventuellt miss-
lyckande. En strategisk ledningsuppgift for den centrala nivan i organisation-
en dr att systematiskt initiera experiment som bas for kunskap och for im-
plementering. Darfor ar det centralt att allokera nddvandiga resurser sé att
lovande idéer ges forutsittningar att utvecklas i full skala. For att skapa en
meningsfull helhet av dessa experimenterande projekt efterlyser Brown och
Eisenhardt (1998) medveten gruppering (patching), d.v.s. sammanfora en-
skilda projekt sa att helheten pa bésta sétt passar efterfragestrukturer och
produktionsforutsidttningar. Beroende pé att idéer och verksambheter till-
kommer och avvecklas finns ett stindigt behov av gruppering och omgrupp-
ering ((re)patching). Sett dver tiden &r strategens uppgift darfor att initiera
larande experiment dér nya pusselbitar stindigt integreras med tidigare er-
farenheter och genom att (om)gruppera kompositionen av delverksamheter
skapa en livskraftig helhet.

Mot ovanstaende bakgrund kan nagra pastaenden formuleras med avseende
pa utvecklingsdimensionen inom en kommunal huvudmannastrategi. Ut-
veckling sker inte centralt utan lokalt i respektive forsérjning (Mintzberg,
1987; Quinn, 1980). For att initiera utveckling dr dérfor strategisk ledning
forknippat med att initiera ldrande utvecklingsprojekt. Genom reflektion
kring genomforda projekt ar det friga om att gruppera och omgruppera en
helhet for att balansera portfoljen av innovationer och verksamheter i for-
héllande till fordndringar och krav i omgivningen (Brown och Eisenhardt,
1998). Fragan dr da om dessa begrepp ar tillimpliga inom en kommunal hu-
vudman? Nedan analyseras det empiriska materialet utifran denna ansats.

9.3.2 Huvudmannastrategiska experiment

Konkurrensexperiment

Den foregéende beskrivningen av Vaxholm illustrerar hur kommunen under
en tiodrsperiod baserat sin tekniska forsorjning pa konkurrensutsatta kon-
trakt. Sett i efterhand kénnetecknas denna process av en méngd olika strate-
giska experiment. Nér historiebeskrivningen inleds skots drift och underhéll
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av en enhet i egen regi. Drygt tio ar senare har strukturen kring den tekniska
forsorjningen fordandrats. Merparten av produktionsaktiviteterna kops externt
och va-forsorjningen har integreras i ett specialiserat bolag. Nar processen
initierades betonade kommunalradet tidigt inldrningsaspekten. Teknikverk-
samheterna var lampliga att borja med eftersom de hade en hog andel entre-
prenadldsningar inom anlidggningsomradet. Ddarmed forvantades de kunna
generera betydelsefulla lardomar att anvidnda vid inférande av konkurrens
dven inom andra omraden som t.ex. omsorgsverksamheter.

Ett av de drivande argumenten for den initiala upphandlingen var saledes ett
experiment med konkurrens och att vinna erfarenheter som kunde tillimpas
i andra sammanhang. Nar upphandlingen fullfoljdes skedde dven struktur-
ella fordndringar 1 produktion och forsérjning och kontraktet innebar ett
(oavsiktligt) experiment med integrerade geografiska omrdden. Sedan Ragn-
Sells vunnit det forsta avtalet gjordes flera forsok att utoka det geografiska
underlaget, bl.a. genom att kombinera med kontraktet i Vallentuna och med
forsamlingar i nirliggande kommuner. Férhoppningen var att ett utokat geo-
grafiskt omrade skulle resultera i kostnadsfordelar. Eftersom foretaget inte
fick fornyat fortroende i nédsta upphandling forefaller den ekonomiska po-
tentialen ha varit méttlig. Utfallet i den senare upphandlingen kan snarast
karakteriseras som ett experiment med integration av huvudmdn. Istéllet for
att kombinera flera geografiska omraden integrerades produktionen kring
Vaxd forvaltning. Darmed samlades alla tekniska produktionsresurser, ex-
klusive va, inom kommunens grénser, d.v.s. koncentrerades geografiskt. Inte-
grationen mellan huvudmin innebar att produktionsapparaten betjdnade
flera typer av kunder (forvaltningar/verksamheter) inom ett avgrénsat geo-
grafiskt omréade. Skalfordelarna foljde inte av integration av liknande verk-
sambheter utan av integration av olika verksamheter inom ett begransat omrade
(economies of scope). Denna utveckling kunde renodlas ytterligare genom
att Vaxo forvaltning AB privatiserades. Darmed flyttades en méangd aktiv-
iteter ut ur den kommunala kontexten och bolaget stod fritt att leverera dven
till icke-kommunala kunder. Nya produktionsmissiga kombinationer har
gjorts da forutvarande driftuppgifter inom park kombinerats med andra park-
relaterade uppgifter inom t.ex. fastighetsforvaltning. Dessutom har dven
andra uppdragsgivare tillkommit.

En sammanfattande tolkning av processen i Vaxholm kan ge bilden av osékra

aktorer da argumenten tenderar att skifta och vara motsagande. Utifran stra-
tegiskt larande kan emellertid dven rakt motsatt tolkning gdras dd processen
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innehaller exempel pd en mingd experiment (probes). Inledningsvis fanns
ett politiskt missndje med strukturen kring den tekniska forsorjningen. Den
forsta upphandlingen var ett forsok att tillimpa négot nytt och driva fram en
forandring. Utifran ideologiska utgédngspunkter var dérfor konkurrens-
utsittning ett [ampligt experiment. Dessutom kunde det genomf6ras utan
att initiativtagaren hade en tydlig bild av 16sningen. Genom franvaron av en
fardig 16sning uppmanades andra aktorer att foresla forbattringar. Sett i efter-
hand kan konstateras att det kommunala huvudmannaskapet har anvint
marknaden for att prova olika konstellationer for produktion. I takt med att
processen genererat erfarenheter har uppfattningen inom huvudmannaskapet
justerats, dels kring malsattningar och ambitioner, dels kring svagheter och
problembilder. Utifran gjorda erfarenheter gors en helhetsbedémning av
situationen inom béde den aktuella verksamheten och 6vriga. Dérmed &r
det forklarligt att de dominerande argumenten kring strategiskt handlande
varierar dver tiden.

Forutom att huvudmannaskapet generellt kéinnetecknas av en médngd olika
experiment kan dessa dven relateras till olika kategorier av aktorer. Beroende
pa vilken logik som dominerat vid identifiering av det strategiska problemet,
har detta priglat argument och handlande. Infor den forsta upphandlingen i
Vaxholm dominerade de politiska aspekterna och konkurrens drevs som en
strategisk ansats fran politiskt hall (kommunalradet). Vid andra upphand-
lingen hade kommunen inf6rt konkurrenslosningar dven inom andra verksam-
hetsomraden. Darmed hade teknikverksamheterna fyllt sin funktion som
politiskt inledningsexempel pé konkurrens varfor detta minskade i betydelse.
Istdllet kunde professionella argument vinna gehor vid problemformulering
och atgérder. Till exempel hade det visat sig svart att bibehélla en kompetent
bestillarfunktion samtidigt som Roslagsvatten visat sig konkurrenskraftigt
iupphandlingen. Dérfor kunde en integration forordas. Sammantaget illust-
rerar hindelseutvecklingen hur kommunens huvudmannaskap kdnnetecknats
av experimenterande och reflektion. Olika alternativ har testats och gjorda
erfarenheter har utgjort grund infor nya beslut och handlingar. Bestéllaren
har formulerat upphandlingarna brett vilket inneburit att entreprendrerna fritt
har kunnat vilja aktiviteter att kombinera och prissétta. Genom ett fatal
restriktioner i forfrdgan ges andra aktorer mdjligheter att fritt analysera och
omtolka verksamhetens aktiviteter och strukturer. En flexibel forfragan
torde dérfor oka mojligheterna till inldrning da flera olika konstellationer ar
mojliga. Kommunen kan som bestillare soka svar pa strategiska fragor
genom att kommunicera med andra aktorer kontraktsvégen. Beroende pé
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dominerande aktor och logik kommer den strategiska fragan att avse olika
amnen och aspekter.

Motsvarande tendenser kan identifieras i 6vriga exempel. I Vallentuna sker
ett experiment med funktionsvisa entreprenorer.” Politiskt ansdgs en “delad”
entreprenad acceptabel sa lange den gav kostnadsfoérdelar. Denna asikt del-
ades inte fullt ut av bestéllarprofessionen inom park som ansag att driften
kommit pd undantag. Inom SKAFAB 4r ambitionen om ldrande uttalad i at-
minstone tva avseenden. Det forsta ér att geografiska omraden for egen regi
valts utifran dess sérskilda karakteristik for att, dels kunna utvecklas som
utforare, dels internt formedla erfarenheter och agera bollplank gentemot
bestillarna. Ett andra avseende foljer av att de olika geografiska distrikten
arbetats om infor varje upphandling for att undvika att strukturen “’stelnar”.
En fraga som aktualiserats under den senaste entreprenadperioden &r hur
bestéllaren kan sdkerstélla tillricklig l16pande information kring verksam-
heterna. Beroende pa vilken aktdr som tar emot allmédnhetens 6nskemal och
klagomal &r detta en betydelsefull kélla for ldrande. I den nuvarande 19s-
ningen dér entreprendren har direktkontakt kommer bestéillaren pa undan-
tag vad giller bade generell verksamhetsinformation och information kring
entreprendrens prestationer. SKAFAB har ocksé i upphandlingsunderlaget
efterfragat generella kvaliteter kring miljo, kompetens och estetik for att
initiera forbattrande atgirder. Detta paverkade inte upphandlingens utfall
dé flera krav kring t.ex. kvalitetssdkring avsig vad entreprendren dmnade
gora framdver. Nér dessa initiativ s& sméningom kan utvérderas aterstar att
se om kraven givit upphov till varierande 16sningar.

Huvudmannastrategiska samverkansexperiment

Karakteristiken av samverkansansatsen i kapitel atta indikerar en begrénsad
potential och att projekten dnnu inte givit ndgra omstruktureringar. Saledes
har inte samverkan varit ndgot verksamt férdndringsinstrument. Diremot
indikeras att projekten haft stor betydelse genom karaktéren av strategiska
experiment for att ge virdefulla erfarenheter. TENK-projektet initierades
forst som ett trevande larprojekt av négra personer som upplevde hot fran
omvirlden och som hoppades finna gemensamma utvecklingsmojligheter.
De ledande i professionen (gatucheferna) var 6vertygade om att potentialen

831 manga avseenden liknar utvecklingen i Vallentuna initialt den som skedde i Vaxholm
da kommunerna bade var nérliggande och pionjarer som upphandlare.
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i konceptet var tillrackligt intressant for att fortsdtta. Daremot lyckades de
inte formedla denna 6vertygelse till omgivningen som gjorde en omvénd
tolkning. Ifran personal och fackliga organisationer upplevdes idéerna istéllet
som ett hot varfor de stillde sig negativa. Projektet kom att initieras utan
forankring pé den politiska arenan som dock visade intresse ndr projektets
innehall blev ként. Trots detta fanns inga tydliga politiska motiv att ga i svaro-
mal nidr motkrafter mobiliserades. Istdllet konstaterades att tidpunkten var
fel och beslut fattades om att avvakta utvecklingen”. Utan mandat fran den
politiska arenan kunde inte forvaltningsledningarna fortsétta varfor idén
om ett gemensamt utforarbolag dog ut. Bortsett fran idéerna kring bolaget
hade projektet genererat en mangd operativa uppslag kring samarbeten inom
diverse aktiviteter. Betraktat som ett strategiskt experiment (probe) blev
projektet som helhet forkastat pa grund av bristande potential. Ur ldrande-
synpunkt var projektet emellertid lyckat da en méngd gemensamma aktiv-
iteter kom att identifieras och initieras. Tydligast skedde detta inom det pé-
foljande va-projektet (7.3.1) dir va-personalen inom TENK-kommunerna
pa eget initiativ sokte samordningsmdjligheter genom samverkan. Resultat-
et blev att en mangd mdjligheter att operativt dra nytta av kunde identifieras.

Motsvarande utveckling kan noteras i de ovriga va-utredningarna dir inga
av de omfattande integrationerna genomfordes, d.v.s. som strategiska planer
blev de aldrig foremal for implementering. Daremot har dven dessa projekt
genererat erfarenheter som omedelbart tillimpats nér enskilda kommuner
parvis forsokt att 6ka integrationen. Sedan projektet initierats har t.ex. As-
torps va-forsorjning organisatoriskt allt mer integrerats med Helsingborg.*
P& motsvarande sétt utfor Malmo stad olika specialiserade aktiviteter i
kringliggande kommuner. Saledes har de dvergripande strategiska inten-
tionerna enbart blivit experiment men erfarenheterna har dndé givits stor
betydelse i vidtagna handlingar. Aven om projektet i Dalarna formellt sett
var inriktat pa integrationspotentialen i samverkan dvergick intresset till att
vara en strategisk inventering kring resurser och aktiviteter i respektive
kommun. Fragan gillde vad som utfordes internt och om det var fordelakt-
igt att utfora detta regionalt? Eller om det var béttre med externa kop, anting-
en enskilt eller gemensamt. Aven hir resulterade experimentet i att regional
integration, atminstone inledningsvis, forkastades av bade professionella
och politiska foretrddare. Daremot problematiserades organisationernas

84 Helsingborg och Astorp var tva av de sju kommuner som deltog i projektet NV Skéne
(avsnitt 7.3.1).
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langsiktiga kapacitet kring strategisk ledning och bestéllaruppgifter. Dessa
ansags pa sikt kriva forstirkning varfor det fanns anledning att initiera &t-
gérder. I bAda kommunerna har detta visat sig genom kommunvisa forsok
att 6ka den inomkommunala integrationen. Fran bdda kommunerna har det
emellertid bade professionellt och politiskt deklarerats att det snart kan bli
aktuellt att ater ta upp en samverkansdiskussion.

9.4  Strategins formering for utveckling

I detta avslutande avsnitt kommer nagra generella strategiteoretiska noter-
ingar att goras och relateras till den referensram som presenteras i kapitel
fyra och fem.

Initierande och ldrande enligt olika logiker

De empiriska fallen i denna studie har valts dérfor att de kénnetecknas av
intentioner som gatt utanfor det etablerade och inneburit nagot "nytt” inom
sektorn. I termer av Mintzberg (1987) har fallen valts for att den avsedda
strategin bedomts som intressant. I denna studie har strategins utfall (kapi-
tel atta) och strategins formering (kapitel nio) studerats. Darmed aterstar
frdgan om det finns ngra generella tendenser kring strategiprocessen i ma-
terialet?

Utifran ett demokratiteoretiskt perspektiv indikerar denna studie att styr-
ningskedjan inom den offentliga sektorn fungerar. Politikerna har i samtliga
fall haft ett avgorande inflytande nér den framtida strategiska orienteringen
avgjorts. I konkurrensprocesserna har den politiska arenan varit drivande
och initierat processen utifran ideologiska argument, delvis 1 konflikt med
professionen. Den politiska arenans formella befogenheter har anvénts som
instrument nér professionen har anmodats verkstilla konkurrensutsittningen,
d.v.s. utifran fackkunskap implementera politiska beslut (Bertilsson, 1990).
Omvint har samverkansprocesserna initierats fran professionens foretradare
vars forestéllningar varit ledande for vérdering av konceptets for- och nack-
delar. Dessa argument har dven presenterats pa den politiska arenan dér inte
professionens auktoritet (Beckman, 1990) rackt for att dvervinna ideologiska
forestdllningar om vad som dr onskvart. Utan ett tydligt politiskt mandat for
handling har enbart marginella &tgérder kunnat initieras. Saledes indikeras
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att politikens formella §verordnande de andra logikerna har erhillit en inne-
bord i faktisk handling. I samtliga empiriska fall har den politiska logikens
uppfattning om den avsedda strategin dominerat och givits foretrade. Anting-
en har detta skett for att initiera en ansats (konkurrens) eller genom att inte
bemdta de motkrafter som en potentiell fordndringsprocess skapar (sam-
verkan).

Nér den avsedda strategin formats noterar Mintzberg (1987) att dess utfall
ar beroende av kontroll och ldrande. I den kommunala sektorn dr den poli-
tiska arenans inflytande primirt utformat i form av beslutsregler. Nér beslut
om strategisk inriktning har fattats avtar politikens mojligheter att styra och
kontrollera. Vid operativ implementering ar det framfor allt professionen
som har mdjligheter att, inom strategiramen, forma utvecklingen och dér-
med ocksé mdjligheterna till strategisk inldrning. Darmed ar det framfor allt
pé den professionella arenan som det, utifrn professionens begrepp och lo-
gik, utvecklas erfarenhet och metoder for att gora strategiska bedomningar i
nya situationer. Ett sddant scenario torde stirka professionens stéllning infor
nya strategiska beslut da politiken har svart att ’ldra” i den professionella lo-
giken. D4 ldrandet primért &r forlagt till tjainsteménnen kan dédrmed politik-
ens strategiska formaga urholkas. I det empiriska materialet indikeras négot
om denna politiska vanmakt. Genom att involvera en extern entreprendr i
verksamheten éndras bade fordelningen av kontroll och méjligheterna till
inlérning. Ett motkraft till professionens logik kan ddrmed etableras och pa
sa sitt stiarka politiken. En entreprendr innebér reducerad kontroll for bade
politik och profession samtidigt som det innebér ldrande och anpassning en-
ligt kommersiell logik. Vid framtida strategiska beslut kan politiken ddrmed
gora val baserade pé konkurrensutsatt prisinformation framfor att ur kun-
skapsmassigt underldge forsoka bemota professionens argument.

Utifran motsvarande argument for samverkansansatsen ligger det inte i den
politiska arenans intresse att stirka professionen som larande strategiskt
centra for den tekniska forsorjningen. Utifran en politisk logik ar det istéllet
centralt att hdvda lokala demokrativirden. Darmed kan ett politiskt ldrande
initieras for att starka virden som medborgerlig forankring framfor produk-
tionsméssig effektivitet. Nir det strategiska monstret formas framstir det
ddrmed inte som underligt att professionen inte lyckas hdvda sin auktoritet
gentemot politiken genom professionella argument. Nér det inte &r uppen-
bart fordelaktigt, t.ex. genom stor potential eller stort hot, finns ingen anled-
ning for den politiska arenan att involvera sig i en samverkansprocess.
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Experiment versus uppdrag

Inom bade kommersiella och politiskt styrda organisationer har det visat sig
problematiskt att skilja mellan formulering och implementering av organi-
sationens dverordnade syfte. Forutsittningarna forandras oforutsdgbart vilket
gor anpassning och justering centralt da stdndiga fordndringar i efterfragan
antas kréva detta. Kommersiella aktorers experiment tolkas i termer av kon-
kurrensfordelar i forhallande till en fordnderlig efterfragan (Brown & Eisen-
hardt, 1998). Inom ett kommunalt huvudmannaskap fordras ocksa en lyhord-
het. Denna riktas emellertid inte primért mot avndmarpreferenserna kring
produkten dé dessa vanligen &r stabila (jfr t.ex. konsumentens krav pa va-
forsorjningen). Istéllet dr det lyhordhet infor den politiska arenans krav och
dominerande virden som &r kritiskt. Dessa kan vara snabbt forédnderliga eller
relaterade till andra verksamheter i mer eller mindre tvéra kast (jfr Lundquist,
1998; Nutt & Backoft, 1992). De experiment som initieras kommer ddrmed
inte att riktas mot efterfragan utan mot verksamhetens politiska syfte (Stewart
& Ranson, 1994) som visat sig fordnderligt till bade form och innehall.

I samtliga empiriska fall har genomforda aktiviteter resulterat i operativa
forandringar och atgérder. Aven om utfallet i nagra fall visar liten verens-
stimmelse med initiala intentioner har projekten, betraktade som experi-
ment, paverkat bade verksamhet och realiserad strategi. For att avgora graden
av framgang krévs relatering till forsérjningens politiska syfte. Som larpro-
jekt betraktat utgér dessa huvudmannastrategiska experiment ett test av
samstimmigheten mellan uppdraget (politiskt syfte) (Lerner & Wanant,
1992; Stewart & Ranson, 1994) och verksamhetens innehéll och effekter
(Bozeman, 1987; Nutt och Backoff, 1992). For att avgdra denna samstim-
mighet krdvs bedomningar fran bade den politiska (kravstidllande) och den
professionella (fackkunskap om effekterna) arenan (Bertilsson, 1990). Ex-
periment initierade inom huvudmannaskapet kommer saledes att viarderas
utifran en politisk sdvél som en professionell logik infor framtida handlingar.
Implikationerna av experimentens reflektioner dr ddrmed inte koncentrerade
till organisationens yttersta ledning (jfr Quinn, 1980) utan praglar handling-
arna (strategins formering) i flera aktérsgrupper i organisationen (jfr Mintz-
berg, 1987).

Experiment som argument och exempel

Anledningarna till att betona processens betydelse for strategiformeringen
varierar da t.ex. Mintzberg (1987) betonar framtida osékerhet medan Quinn
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(1980) lyfter fram risken for att méta mostand. Brown och Eisenhardt (1998)
pekar pa processens betydelse for att driva fram innovationer. Experiment i
skarp miljo ”sparar tid” mellan produktutveckling och kommersialisering
vilket anses avgorande for framgang. Detta argument far emellertid en
annan karaktir vid tillimpning foér en kommunal huvudman med politisk
styrning. Det forekommer ingen horisontell konkurrens varfor relativa for-
delar inte &r nagot centralt argument. Formella regler for beslut i fullméktige
(demokratiaspekter) eller LOU (likstéllighet) innebér, dven vid politisk kon-
sensus, vanligen en avsevérd tidsperiod mellan hiandelser och korrigerande
beslut. Darmed &r inte heller tidsdimensionen lika betydelsefull. I empirin
indikeras emellertid att experimenten framstétt betydelsefulla som argu-
ment och ”ldrande exempel”. For en drivande aktor har det visat sig vara en
styrka i processen att kunna visa ett gott exempel (lyckat experiment). Pavis-
bara erfarenheter, &ven om bara i begriansad skala, dr behjalpligt som argu-
ment bade politiskt och professionellt samt dem emellan. Empirin indikerar
dirmed att skilet for att driva experiment inte dr en fraga om tid utan om
illustration och tydlighet. Antingen utvecklingen betraktas utifran en poli-
tisk eller en professionell logik kan konstateras att aktorerna inom huvud-
mannaskapet anvént experimenten som erfarenhetsgrund. Genom nyskap-
ande experiment har de sokt argument for att stdrka sin stdllning och fa 6kat
gehor for sin rationalitet vid kommande handlingar.

I detta sammanhang finns en betydelsefull skillnad mellan logikerna. Den
professionella aktoren agerar inom en forsorjning, t.ex. teknisk verksambhet,
och gor experiment och vérderingar inom denna. Den politiska logiken be-
ror alla kommunens verksamhetsomraden varfor portfoljen av experiment
(Brown & Eisenhardt, 1998) ér verksamhetsméssigt bredare. Experiment
fran vitt skilda verksamhetsomraden kan virderas tillsammans eller gente-
mot varandra infor beslutsfattande. Ddrmed kénnetecknas de bada logiker-
na av olika uppfattningar om vilka fragor som é&r relaterade till varandra. I
konkurrensempirin har denna egenskap framtritt tydligt. Foretrddare for
politiken har initierat ett upphandlingsforfarande inom teknisk forsorjning.
Ett lyckat konkurrensexperiment utgor ett gott exempel och argument for
motsvarande forfarande inom andra verksamheter. Professionen vérderar
emellertid forfarandet och dess forutséttningar inom en enskild forsorjning.
Déarmed kan den politiska arenans argument upplevas som irrelevanta eller
frimmande inom en enskild forsorjning.

279



Sammanfattningsvis kan konstateras att experimenten inte syftar till att
”tjdna tid” utan att “tjdna argument”. Betraktat utifran en inkrementalistisk
ansats torde dessa argument vara kritiska for att skapa riktning i strategipro-
cessen. En medveten tillimpning av experiment kan utgdéra fundament i den
strategiska vision som t.ex. Quinn (1980) tillskriver den centrala ledningen.
Skillnaden mellan de bada logikerna ar att faltet for experiment skiljer sig at
dé professionen dr bunden till en enskild férsorjning vilket inte politiken &r.
Experimentens uppgift som argument dr emellertid gemensam for dem béada.

Patching pa olika nivdaer — om strategisk reflektion

Mot bakgrund av den empiriska analysen forefaller den tekniska sektorn vara
1 behov av genomgripande strukturella fordndringar. Antingen analysen
avsett kostnads- eller utvecklingsdimensionen har den tekniska forsorjning-
ens strukturella utformning pa olika sitt fokuserats. Spannvidden i det em-
piriska materialet ar stor vad géller foreslagna atgérder. En extrem utgdrs av
fullstindig externalisering av resurser och en tilltro till marknadens struk-
tureringsforméga, medan en annan ir tilltron till att i en plan formulera
genomfOrbara visioner. Ett gemensamt tema dr dock intresset for fordnd-
ringar i produktionens strukturella ssmmanséttning. I termer av Brown och
Eisenhardt (1998) har alla aktorer dgnat stor uppmérksamhet at gruppering
(patching), d.v.s. kombinationen av olika delaktiviteter inom eller utom
kommunen. En slutsats att dra fran det empiriska materialet dr ddrmed att
alla aktorskategorier har identifierat strukturella svagheter inom den tekniska
forsorjningen.

Olika aktorer har emellertid definierat problemen olika. Varje aktorstyp har
utifran sin logik tolkat situationen genom att identifiera svagheter och formu-
lera 16sningar. Politiska aktorer har forordat en externalisering av produktion-
en for att 6ka inslaget av privata producenter som kan gora verksamheten
“effektivare”. Genom att driva igenom en upphandling har politikerna till-
delat externa aktorer mojligheter att agera och tolka situationen. Entreprenor-
erna framhéller regional integration som en vig att skaffa ett bérkraftigt
affarsunderlag samtidigt som en foréndrad intern organisation kan prestera
mer. Aven professionen har efterlyst mojligheter till stordriftsfordelar i en
annan geografisk struktur. Syftet med detta dr dock att utveckla den kom-
munala regin utifrén en forhoppning om att kunna méta hotet om konkurr-
ensutséttning och privat produktion.
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Aktorerna har saledes gjort olika tolkningar av de strukturella forutséttning-
arna da de forordat olika gruppering. Det foreligger skillnader i identifiera-
de problembilder och forordade atgérder mellan de olika logikerna. Pa den
politiska arenan betraktas den tekniska forsorjningen som en av flera kom-
munala forsorjningar. Utifrdn en politisk och ideologisk uppfattning om
vad som dr 6nskvért har stéllningstaganden gjorts for kommunen som hel-
het. Ett exempel dr kommuner ddr borgerliga politiker i olika konstellationer
enats om policys for andel konkurrensutsatt verksamhet eller andel externa
resurser inom kommunen som helhet. Denna policy innebér dérefter en cen-
tral parameter for gruppering av kommunens verksamheter utifran andelen
egen regi. Enligt den politiska logiken ska direfter konsekvenserna av den
genom koalition eller kompromiss beslutade policyn fordelas. Utgangslaget
for hela kommunen i férhéllande till den beslutade mélséttningen avgor i
vilken omfattning en enskild f6rsérjning behdver konkurrensutséttas.
Grupperingsprincipen for interna/externa resurser i den politiska dimension-
en beaktar sdledes hela kommunens verksamhetsomrade.

Gruppering enligt den professionella logiken sker emellertid inom den en-
skilda forsorjningen. Utifrdn professionella kriterier &r t.ex. val av andelen
externa resurser i verksamheten avhingigt verksamhetens karaktér och spe-
cifika forutsittningar, inte situationen inom andra kommunala férsorjningar.
Upplevda problem definieras utifran verksamheten som ocksa praglar iden-
tifierade 16sningar. Inom SKAFAB avgjorde bestéllarprofessionen lampliga
omraden for egen regi. I Dalarna forefoll en kommunal samverkan rimlig
utifrén en forestéllning om forekomsten av stordriftsfordelar. Jimfort med
politiken &r saledes professionens principer for gruppering tydligare relater-
ade till den enskilda forsorjningen. De privata entreprendrernas insatser ar
avgransade till det kontrakt som frivilligt ingatts utifran bedomningar av
avkastning och risk. Ddrmed &r ocks8 entreprendrens principer for grupper-
ing baserade pa en kommersiell logik. De aktiviteter som ingér i kontraktet
relateras dérmed till entreprendrens andra aktiviteter och affdrsmojligheter
inom och utom kommunen och den enskilda férsérjningen.

Sammanfattningsvis kan dirmed konstateras att principerna for gruppering
varierar mellan de olika logikerna och att aktdrerna verkar i olika samman-
hang. Foretradare for professionen ar de enda som uttryckligen agerar inom
den specifika verksamheten medan Ovriga aktorer dr relaterade till andra
arenor. I foregéende avsnitt beskrivs experiment som argument inom olika
arenor och motsvarande forefaller rdda for strukturella stdllningstaganden.
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Varje aktor varderar den kommunala forsorjningens strukturella uppbygg-
nad enligt ”sin” logik och i ”’sitt” sammanhang. Ddrmed kan det finnas an-
ledning att tala om reflektion inom olika arenor. Utifran Mintzbergs (1987)
forestillning om strategiskt 1drande kan en hypotes formuleras. En kommu-
nal huvudmannastrategi kinnetecknas av strategisk reflektion enligt olika
logiker pa olika arenor. Politiska foretrddare forhaller sig till situationen i
kommunen som helhet nér atgérder initieras och justeringar gors. Den stra-
tegiska reflektion som Mintzberg (1987) pekar pa kommer att appliceras i
detta sammanhang. Professionens foretrddare agerar inom den enskilda for-
sorjningen och kommer didrmed att reflektera utifran forutsittningarna
inom denna. For en extern entreprendr dr relationen formaliserad till enskilda
avtal som ddrmed kommer att utgdra arena for entreprendrens reflektioner
kring den aktuella forsdrjningen. Om resonemanget summeras i form av
hypoteser blir utfallet foljande:

e Politiska foretriddare genererar och applicerar strategisk reflektion avse-
ende kommunens helhet av férsorjningar.

¢ Professionella foretradare genererar och applicerar strategisk reflektion
inom en enskild férsorjning.

e Kommersiella entreprendrer genererar och applicerar strategisk reflektion
inom ett enskilt kontrakt.

Hypoteserna indikerar séledes att inventering av problem och deras 16s-
ningar dr beroende av vilken logik och vilken arena som ligger till grund for
bedomningen. Bevekelsegrunder for strategiska beslut inom en enskild for-
sorjning kommer att variera beroende pa aktér och beroenden till andra,
mer eller mindre relaterade, verksamheter.

Betraktat utifran ovanstaende hypoteser finns det anledning att nyansera
tolkningen av dimensionerna kostnadspress och utvecklingskraft. Profes-
sionens tolkningar sker inom det verksamhetsméssiga omradet. Vid jamfor-
elser av kostnadsnivaer och prestationsfordndringar ér det forédndringar inom
forsorjningen som fokuseras. Politiskt gors en tolkning med avseende pa
hela kommunen varfor fordndringar snarare jamfors mellan verksamheter.
Vad giller kostnadsutvecklingen uppvisar foretriddare for profession och
politik en likartad bild av kalkyler och siffror. Daremot varierar tolkningen
av dem. Inom professionen har forsdmringar (konkurrensutséttningar) eller
potentiella hot/utvecklingsmdjligheter (samverkan) noterats. I den politiska
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tolkningen har dessa tillmétts liten betydelse och bedomningen har fokuser-
at pa det presenterade ekonomiska utfallet. Eventuella férdndringar i utbud
och prestationer avviker inte anméarkningsvért i ndgot avseende. De privata
entreprendrerna har i forekommande fall responderat pa kommunens for-
frAgningar och prissatt dessa utifrdn dvriga marknadsbedomningar. Ndgon
tolkning och virdering utifran kommunens perspektiv gors inte och utifran
en kommersiell logik deltar de av frivilligt intresse. Sammanfattningsvis kan
konstateras att kostnadsdimensionen innehaller en tydlighet genom att de
ekonomiska kalkylerna fungerat som en gemensam ndmnare mellan logik-
erna. Daremot har tolkningen av kalkylkerna, d.v.s. effekterna, varierat be-
roende p4 aktor och logik.

Vad giller utvecklingsdimensionen har jag i denna studie definierat innova-
tion och utveckling som varaktiga nyheter” inom forsérjningen. I det em-
piriska materialet visade det sig snabbt att kostnadsdimensionens tydliga
kalkyl som gemensam ndmnare saknades vad géllde utvecklingsinsatser.
Utifran respektive logik dgnade aktdrerna olika typer av fordndringar upp-
mirksamhet. Professionens foretrddare utgick ifran fordndringar kring an-
laggningar och prestanda kring dessa, antingen avseende prestationer av
entreprendrer eller kommunala utforarorganisationer. De politiska aktorer-
na betonade vikten av helhetssyn kring kommunens verksamhet och behov
av Overgripande strukturella fordndringar (konkurrens) eller respektfullt
samforstdnd (samverkan). I termer av de politiska foretrddarna innebar
konkurrensldsningarna en lyckosam strukturell 16sning och samverkan en
besvirlig vig mot nagot eventuellt fordelaktigt. Synpunkter fran de profes-
sionella foretradarna har framf6rts i form av invéindningar avseende eventu-
ella forsdmringar och framtida hot tillsammans med identifierade fordelar i
form av ny teknik. Dessa synpunkter var emellertid specifikt verksamhets-
anknutna vilket minskade deras relevans i ett politiskt tolkningssamman-
hang.

Sammanfattningsvis kan konstateras att ekonomiska kalkylers tydlighet
gor dem till gemensamma ndmnare som &r intressanta enligt bade profes-
sionell och politisk logik. Daremot varierar tolkningen av dess innehall och
effekter beroende pé logik och sammanhang. D4 det inom utvecklings-
dimensionen saknas motsvarande gemensamma ndmnare som utgangs-
punkt &r en storre variation och spridning av tolkningssammanhang mojlig.
Vad som dr béttre och utvecklat” inom en forsorjning ar séledes beroende
av vilken aktor som fragas.

283



Ett moénster av handlingar

Som formell huvudman &r kommunen ansvarig for att en f6rsorjning sker.
Hur detta bor ske eller vilka aktdrer som dr centrala dr ddremot inte reglerat.
Slutsatsen av hypoteserna ovan &r att aktorerna kring en kommunal f6rsorj-
ning konstituerar en sammanséttning av olika logiker. I samband med prio-
riteringar och beslut om framtida inriktning kan det ddrfor férekomma skilda
tolkningar kring vad som ir 6nskvirt. Aven om aktdrer och logiker delvis
agerar inom olika sammanhang krévs att de forenas for beslut om forsorj-
ningens dvergripande inriktning. Formella regler stipulerar arbetsfordel-
ning och inflytande mellan politiker, tjanstemén och externa leverantorer. I
den idealiserade demokratiteorin dr det politikens sak att besluta och tjan-
stemédnnens att verkstilla. Frin teorigenomgéngarna tidigare, bdde inom
strategi och forvaltning, har vi lart att fattade beslut inte nddvandigtvis
behéver sammanhénga med utfall och effekter. Efterhand som processen
fortskrider fordandras forutséttningarna vilket leder till att malsdttningar och
tillvigagangssitt revideras. Verksamhetens dvergripande inriktning ér dér-
med avhéngig bade initiala ambitioner och stegvisa justeringar i processen.
Den strategi som s smaningom realiseras dr ddrmed ett resultat av aktdrer-
nas stdllningstaganden och val under processens géng.

I foreliggande studie har tre aktorslogiker associerats med utformningen av
en kommunal f6rsérjning. Dessa logiker sammanfaller och sammanjimkas
i formerandet av huvudmannastrategin. Nar processen initierats uppstar en
kamp om tolkningsforetrdde vid beslutsfattande och handlingar. Innehallet
i en initierad atgdrd kommer att vara avhingigt hur de tre aktorslogikerna
samspelar och forhaller sig till varandra. Processens utfall avgdrs av inbor-
des beroenden och styrkeforhallanden mellan aktérer med olika logiker. En
tolkning &r att betrakta detta som en konkurrensprocess dér olika aktorer
tavlar om privilegiet att tolka problem och 16sning utifran sin rationalitet
(Pettigrew, 1985, 1987). Inom huvudmannaskapet agerar politik och pro-
fession for att initiera utveckling och en forbattrad forsorjning. Naturligtvis
uppnds inte alltid win-win situationer dér alla parter kénner sig ndjda utan
en del av dynamiken i langsiktiga utvecklingsprocesser bestar i omfordel-
ningar av inflytande och ansvar. En sddan omfordelning har skett nir exter-
na entreprenorer genom formella regler (politiska beslut) givits mojligheter
att agera inom forsorjningen. Huvudmannaskapet har dock fortfarande en
central initierande roll for hur forsorjningen utvecklas. Genom att i hogre
grad externalisera produktionen reduceras dock inflytandet dd externa
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entreprendrer tar en storre del i de handlingar, tillsammans med foretrddare
for politiker och profession, som formerar huvudmannastrategin.

Politiskt kdnnetecknades flera av upphandlingarna av uttalade (6nske)mal
om rejilt sinkta kostnader och de privata entreprendrerna lyckades leverera
detta. Samtidigt protesterade professionen och pekade pa fordndringar som
inte var till det béttre och framhdll att viktiga virden i verksamheten for-
svunnit. Situationen kan karakteriseras vid en koalition dér den politiska
arenan utifrén sin logik véljer att tilldela externa entreprendrer stort utrymme
pa professionens bekostnad. Omvént dr det inte ovanligt att irriterade entre-
prendrer protesterar mot t.ex. kommuners ovilja att géra upphandlingar och
havdar att politiker och tjanstemén tillsammans skyddar fortsatt kommunal
drift. Vaxholmsfallet illustrerar hur ett kommunalt huvudmannaskap successivt
agerat och reagerat pa marknadens signaler utifran gjorda erfarenheter och
samspelat med entreprendren i formerandet av strategin. Sett dver hela den
period som studien omfattar har strukturen kring den tekniska forsorjningen
fordndrats i grunden. Aktdrerna inom huvudmannaskapet har via marknaden
erbjudits inspiration genom potentiella nya alternativ (probes) i varje tidpunkt.
Sett 6ver en lingre tidsperiod har det successivt skett ett ldrande i takt med
att strukturen utvecklats. Steg for steg har handling och reflektion kring
erfarenheter forekommit véxelvis och successivt har strategins strukturer
och system vixt fram och fatt fotfdste. Ddrmed har strategin formats som en
inkrementalistisk anpassningsprocess dver tiden (Brown och Eisenhardt,
1998, Mintzberg et al, 1998; Quinn, 1980).

Den huvudmannastrategi som formerats dr ddrmed ett resultat av stegvis
anpassning och reflektion utifrén tre olika logiker. Varje handling foregas
av virdering dér varje aktor agerar i enlighet med sin logik. Vid formella be-
slut finns regler for att faststélla den dominerande rationaliteten inom kom-
munen, d.v.s. det &r mojligt att politiskt besluta om en avsedd strategi. Vid
verkstéllande och implementering foreligger inte motsvarande regler varfor
den dominerande rationaliteten kan variera da den konstitueras i samspel
mellan de olika aktorslogikerna. Infor enskilda handlingar soker aktorerna
gehor for respektive logik och vilken som kommer att dominera avgors i
den enskilda situationen. Den realiserade huvudmannastrategin kommer
dérmed att vara resultatet av aktorskategoriernas inbordes styrkeforhallan-
den som avgor vilka handlingar som kommer att fylla den avsedda strategin
med ett verksamhetsmaéssigt innehall.
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Kapitel 10

Resultat och implikationer

10.1 Studiens utgdngspunkter

Syftet med avhandlingen har varit att utveckla en forbattrad forstaelse for
hur kommunala forsorjningar forhéller sig strategiskt till omgivningen for
att balansera interna forutsattningar och externa krav. Sex fallstudier har ge-
nomforts avseende tvd principiellt olika huvudmannastrategiska ansatser,
konkurrensutséttning och interkommunal samverkan. For beskrivning och
analys av det empiriska materialet har en referensram utvecklats utifrin teo-
rier om strategi och forvaltning. Genom att konfrontera teorin med empirin
har slutsatser kunnat dras om huvudmannastrategiers innehéll och tillimp-
ning.

Avhandlingens initiala utgdngspunkter har varit empiriska. Under det se-
naste decenniet har utvecklingen i Sverige och internationellt inneburit en
Okad press pa organisationer inom offentlig sektor. De offentliga organisa-
tionernas roll och uppgifter i samhaéllet har ifrdgasatts och en dterkommande
fraga ar betydelsen av politiskt inflytande och politisk styrning. Bade i Sverige
och internationellt har omfattande fordndringar skett vad géller de politiskt
styrda organisationernas interna strukturer och relationer till medborgarna.
Mot denna bakgrund har foreliggande studie inriktats pa den enskilda kom-
munala forsorjningens mojligheter att orientera sig i denna situation. Hur kan
en kommunal f6rsorjning framgangsrikt anpassa interna och externa forhéall-
anden sa att dess inriktning 6verensstimmer med krav fran omgivningen?

Detta &r en ovanlig kombination av teoretisk fragestillning och empirisk
kontext. Frigan och utgdngspunkterna dr klassiska for strategiteori som dgnat
stort intresse at hur foretag framgéngsrikt forhaller sig till omgivningen.
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Déaremot tillhor det undantagen att teorin appliceras i icke-vinstdrivande
eller politiskt styrda organisationer. I forekommande fall har forekomsten
av politik framfor allt betraktats som en omgivningsvariabel bland andra f6r
strategin att hantera. Den politiskt styrda kontexten utgdér emellertid stats-
vetarnas priméra studieobjekt utifrdn intresse for demokrati och ideologi.
Intresset inom detta omrade riktas emellertid primért mot politiken och for-
utsittningarna for politikerna att operativt fa genomslag for politiska vérde-
ringarna i verksamheten. Forvaltningens tjdnstemén betraktas huvudsakligen
som stdd och komplement vid implementering av den beslutade politiken.
Att betrakta den enskilda forsérjningen som ett subjekt med en strategisk
héllning gentemot omvérlden tillhér dven hir undantagen.

Denna studie har inriktats pé att forena de bada ansatserna. Genom att utgé
ifrén en enskild forsorjning har ambitionen varit att stélla fragestédllningar
av strategiteoretisk karaktdr inom ramen for en politiskt styrd organisation.
For att kunna gora detta har en referensram for strategi i politiskt styrda
organisationer arbetats fram. Denna kan hérledas fran tva typer av analyser.
Den forsta avser tidigare empiriska studier av situationen inom offentlig
sektor for att identifiera kritiska dimensioner for dessa organisationer att
beakta 1 verksamheten. Den andra analysen avser teoretiska genomgangar
av strategi respektive forvaltning for att undersoka likheter och skillnader i
forutséttningar. Referensramen har dérefter konfronterats med sex fallstu-
dier avseende tva principiellt olika strategiska ansatser.

Den interna validiteten i denna typ av studie har 6vergripande att gora med
trovardigheten i den analys som gjorts i studien. Trovardigheten och kun-
skapsbidragen som forskningsmetoden kan ge &r i sin tur avhiingigt refe-
rensramens integration, relevans och forklaringsforméga (Eisenhardt, 1989).
I vilken grad teorikomponenter dr definierade och relaterade till varandra
bor framga i kapitel 3—5, 8 och 9. I detta kapitel berdrs i vilken utstrackning
referensramen kan ségas forklara huvudmannastrategins karakteristik och
kénnetecken pa ett bittre sitt &n tidigare strategi- och forvaltningsteori. Vidare
undersoks ocksd om den mojligen kan tinkas ge uppslag som kan vara till-
dmpliga inom strategi- eller forvaltningsteori.
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10.2 Studiens resultat och forskningsbidrag

Studiens forskningsbidrag kan sammanfattas till tre omraden, empiriska
bidrag om konkurrens och samverkan, bidrag till teori om politiskt styrda
organisationer samt bidrag till strategiteori.

10.2.1 Empiriska bidrag om konkurrens och samverkan

Ett konkret resultat i denna avhandling utgdrs av de beskrivningar och tolk-
ningar som gjorts av konkurrensutsittning och samverkan. Forskningsmassigt
intressanta som bidrag blir de emellertid forst nér resultaten relateras till ti-
digare forskning, vilket kommer att géras nedan.

I kapitel tre om konkurrensutséttning framgick att public choice teori sér-
skilt framhallit tva fordelar; tavlingsinslaget och instrumentella fordelar.
Empiriska studier rapporterar framfor allt om sdnkta kostnader och darmed
okad effektivitet (Folster, 1993; Thordarson, 1994). I huvudsak har kvanti-
tativa ansatser anvénts for att undersoka situationen fore och efter att upp-
handlig skett (Boyne, 1998). Jonson (1993) varnar for denna ansats genom
att hdvda att en upprepning av konkurrensforfarandet resulterar i successivt
lagre kostnadsreduktioner. I denna studie har tre kommunala organisationer
foljts over tiden vilket givit mojlighet att observera utvecklingen 6ver tva pa
varandra foljande upphandlingar. En forsta slutsats &r att konkurrensutsétt-
ning resulterat i reducerade kostnader, vilket &r i enlighet med tidigare erfar-
enheter. Dessutom indikerar denna studie att en upprepning av anbudsfor-
farandet kan resultera i upprepade kostnadsreduktioner. Atminstone forsta
gangen upphandlingsforfarandet upprepas visade sig dirmed Jonssons (1993)
farhdgor obefogade i de fall studien avser. Dessutom indikeras att tavlings-
inslaget &r centralt. I samtliga upphandlingar har kostnadsreduktioner varit
forknippat med att nya entreprendrer tilltrdtt for hela eller delar av verksam-
heten.

Tidigare kvantitativa studier utger sig vanligen for att ha ’justerat” for forand-
ringar i uppdrag och kvalitet. I denna studie indikeras emellertid att det ar
komplicerat att vérdera de forandringar som skett. Slutsatsen av denna studie
ar att det genom konkurrensutsdttning skett fordndringar bade vad giller ut-
bud och kvalitet. Huruvida dessa ocksé utgor forsdmringar dr emellertid mer
oklart och inte mojligt att uttala sig om. Vad géller andra, icke-prisrelaterade,
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effekter av konkurrensutsittning har dessa inte dgnats motsvarande upp-
marksambhet i litteraturen. Jonsson (1996) rapporterar dock om 6kat fokus
pa kvalitetsfradgor och Svensson och Rosen (1996) noterar att privata entre-
prendrer tenderar att experimentera mer &n kommunala. I denna studie indi-
keras att konkurrensutsdttning i begrdnsad utstrickning stimulerat utveck-
ling och innovation. De insatser som noterats har framfor allt riktats mot
metodutveckling for att rationalisera och reducera kostnader. Instrument-
ella fordelar av att integrera 6ver flera kommuner visade sig ex post inte vara
realiserbara, vilket ocksa framgéar fran samverkansansatsen.

Angaende interkommunal samverkan finns inte motsvarande tydliga forsk-
ningstradition att jamfora med. I kapitel tre presenteras iakttagelser fran
forskning om samarbeten samt om uppkdp och fusioner. Denna studie stod-
er tva av de observationer som gjorts. Den forsta dr betydelsen av ett yttre
gemensamt hot som drivkraft (Browning et al, 1995). Om en enskild aktor
anser det mindre riskfyllt att std utanfor 4r risken att processen avstannar. I
denna studie har avsaknaden av ett gemensamt yttre hot noterats som en av-
gorande forklaring till att samverkansprocesserna inte resulterade i fordnd-
ringar. Alternativet till hot dr en potential och i kapitel tre (Kleppesta, 1993;
Larsson, 1990) indikeras att det framfor allt &r ekonomiska fordelar som
legitimerar fusioner. Avsaknaden av en pdvisbar ekonomisk integrations-
potential framstdr i denna studie som en andra forklaring till att omfattan-
de samverkan aldrig kom till stand. Utan hot och utan pavisbar ekonomisk
potential fann beslutande aktorer ingen anledning att samverka. Andra for-
delar av kvalitativ eller indirekt karaktar framfordes i huvudsak av de pro-
fessionella foretrddarna som betraktade samverkan som ett led i att utveckla
den kommunala forsorjningen. Fran andra aktorer tilldelades emellertid
dessa argument begrinsad betydelse i beslutsprocessen. Darmed kan kon-
stateras att samverkan i de studerade fallen inte har varit ndgot framgdangs-
rikt alternativ for att initiera utvecklingsinsatser.

Avslutningsvis vill jag lyfta fram kostnadsdimensionen och utvecklings-
dimensionen som ett konceptuellt bidrag. Genom att inte enbart virdera
processerna utifrdn pavisbara ekonomiska konsekvenser har de aktuella
forloppen givits betydelsefulla nyanser och aspekter som annars inte vore
mojliga. Utvecklingsdimensionen bidrog t.ex. till att klargdra bestéllarens
aktiva betydelse for att initiera utveckling (konkurrens) eller ett forvéntat
behov av specialiserad kompetens i mindre kommuner (samverkan).
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10.2.2 Bidrag till teori om politiskt styrda organisationer

Avhandlingens frimsta teoretiska bidrag foljer av kombinationen av frage-
stdllningar, teoretiska utgdngspunkter och empiriskt objekt. Fragestéllningar
om en organisations overgripande inriktning och forhallningssitt gentemot
omgivningen dr vl férankrade inom det strategiteoretiska omridet. Denna
tanketradition har i princip uteslutande dgnats &t studier av privata foretag
som agerar i konkurrens. I den politiskt styrda organisationen foreligger
emellertid andra forutséttningar. Organisationen konkurrerar inte med andra
motsvarigheter och verksamheten bedrivs under en politisk ledning som
forvéntas faststélla malséttningar pa kort och lang sikt. Denna typ av orga-
nisationer har framfor allt studerats av statsvetenskapliga forvaltningsfor-
skare som intresserat sig for den politiska demokratins former och funk-
tionssétt. Ambitionen i denna avhandling har varit att sammanf6ra dessa bada
tanketraditioner for att pa ett nyanserat sétt kunna diskutera strategi i poli-
tiskt styrda organisationer. Avhandlingens frémsta teoretiska bidrag ligger i en
referensram for kommunalt huvudmannaskap och kommunala huvudmanna-
strategiers formering. Férutom begreppen huvudman och huvudmannaskap
beskriver referensramen hur olika aktorslogiker samspelar och formar
huvudmannastrategin. Nedan kommer dessa bidrag att férhéllas till tidigare
forskning.

Ett karakteristiskt kénnetecken for det fatal strategiteoretiska studier som
gjorts inom offentlig sektor dr att teorin utgdr ifrdn att tjinsteménnen &r de
strategiska aktorerna (Bryson, 1995; Koteen, 1997; Nutt & Backoff, 1992,
1995; Ring & Perry, 1985). Dirav foljer att strategin dr nagot som tjanste-
mannen formulerar for att forhalla organisationen till omvarlden. Politik och
forekomsten av politiker dr definierat som en av flera omvérldsvariabler
som paverkar strategivalet. Detta blir da teoretiskt motsigelsefullt. Genom
att gora politiken till en exogen variabel vid strategiformulering blir strate-
gins uppgift att hantera och beméta den politiska styrningen av verksamheten.
Utifran ett statsvetenskapligt perspektiv ér detta olyckligt d& det centrala
argumentet for offentlig sektor, dven ifrdn andra tanketraditioner, &r poli-
tiskt inflytande och styrning (Lundquist, 1993, 1998; SOU, 1996:169).

Ett bidrag i denna studie &r darfor begreppet huvudmannaskap. Detta repre-
senterar hur kommunen internt valt att organisera fordelningen av ansvar for
att initiera handlingar for de forsérjningar den dr huvudman. Som begreppet
anvints hdr inbegriper det bade politiker och tjanstemén. De forstndmnda
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ingdr alltid, utan politiker kan inte kommunen initiera handlingar, medan de
senare inte dr nodvéndiga teoretiskt sett. I begreppet huvudmannaskap
identifieras ddrmed ett subjekt for strategisk handling som bade omfattar
politiker och tjansteman. Darmed avser inte strategin att fungera som nagot
filter mellan politisk mélformulering och operativt verkstillande. I denna
avhandling har begreppet huvudmannaskap forlagts till en enskild forsorj-
ning for vilken kommunen &r juridisk huvudman.

For att svara pad frigan om hur huvudmannaskapet initierar strategiska
handlingar har en referensram fér kommunala huvudmannastrategier ut-
vecklats. Denna utgdr ytterligare ett av studiens av bidrag. I referensramen
presenteras tre olika aktorslogiker som kdnnetecknar de aktérer som med-
verkar till att den formella huvudmannens ansvar inom en forsorjning verk-
ligen verkstills. Huvudmannaskapet kénnetecknas av en politisk och en
professionell aktorslogik och i samspel kommer dessa att initiera handlingar
for huvudmannen. I forekommande fall anlitar huvudmannaskapet externa
leverantorer inom en forsérjning och ddrmed kompletteras de bada dven
med en kommersiell logik. Inom en kommunal forsérjning kan det saledes
forekomma tre aktorslogiker som i samspel avgor vilka handlingar som ini-
tieras.

Ett andra kdnnetecknande karaktirsdrag for merparten av strategistudier
kring offentlig sektor dr att de i huvudsak anvinder ett rationalistiskt
strategibegrepp med innebdrden “strategi som plan” (Bryson, 1995; Koteen,
1997) eller ’strategi som position” (Nutt & Backoff, 1992, 1995). I huvud-
sak utgor dessa studier av amerikanska forhallanden inom statsforvaltningen
dér verkstéllande tjanstemén befinner sig langt frdn den politiska arenan. I
svenska kommuner forvintas politiken vara ndrmare verksamheten i en ak-
tiv roll kring inflytande och styrning. Inte minst under senare &r har betydel-
sen av att skapa levande processer pa den lokala samhallsnivan betonats for
att utveckla demokratin (SOU, 1997:169, 2000:1). Utifran en forestéllning
om att en fordnderlig omvérld som krdver anpassningar och att denna pro-
cess dr betydelsefull har jag dérfor anvint mig av en processbaserad syn pa
strategi. Utifran tva initiala strategiska ansatser inom huvudmannaskapet,
konkurrens och samverkan, har visats hur strategin formats genom vidtagna
handlingar under processen. Darmed konstateras i studien att processen ini-
tieras inom huvudmannaskapets tvd logiker som dérefter i samspel med en
tredje, den kommersiella logiken, formerar huvudmannastrategin. Genom
forekomsten av den politiska logiken hanterar ddrmed referensramen en
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strategi med ett “political purpose” som bl.a. Stewart och Ranson (1994)
anser betydelsefullt.

Tidigare exempel pa processtudier inom offentlig sektor baseras pé att den
offentliga huvudmannen sjilv ansvarar for produktionen. Ett exempel ar
studier av inforandet av marknadsbaserade styrmekanismer, t.ex. bestéllar-
utforarmodellen inom sjukvéarden (Ferlie, 1992; Pettigrew et al, 1992).
Dessa studier intresserar sig for hur strategisk forandring sker inom offent-
liga organisationer som svarar for produktion med egna resurser. Ddrmed
antas att strategin primért formas inom den egna organisationen. Min ansats
fokuserar pd huvudmannaskap och huvudmannastrategi och inte pd organi-
sationen for produktion. Darmed 4r det meningsfullt att tala om strategi
utan egen produktion, d.v.s. referensramen éar tilldimplig dven ndr externa
producenter star for den faktiska produktionen.

Denna studie visar att drivkrafterna bakom de béada strategiska ansatserna
konkurrens och samverkan &r olika. Konkurrensansatsen initierades utifran
en politisk logik med generella politiska malséttningar och teknikomradet
ansags vara en lamplig arena. Fé indikationer finns pé att professionen uti-
fran den enskilda forsorjningens perspektiv efterfragade konkurrensutsétt-
ning eller annorlunda verksamhetsformer. Nér politiska foretrddare beslutat
om en upphandling angav de strategisk riktning. Darefter kunde verksam-
hetsspecifika forutsittningar och aktorer fylla den valda vagen med ett
innehéll. Darmed &r slutsatsen att konkurrensutsdtining primdrt initierats
av politiska orsaker och att drivkrafterna framfor allt hdrstammar utanfér
den enskilda forsorjningen. Avseende samverkan ar forhallandena omvénda.
Denna ansats utvecklades uteslutande med hénvisning till den aktuella for-
sorjningens villkor och forutsittningar. Drivande aktorer var de foretradare
for professionen som utifrdn verksamheten forsokte argumentera for att ini-
tiera atgdrder for strategisk inriktning. De fran professionen anférda argu-
menten for samverkan tillméttes ingen stor betydelse av politiska foretridare
som forholl sig avvaktande. Samverkan visade sig krivande att genomfora,
bl.a. av formella orsaker di det omfattar samtidiga beslut i flera oberoende
politiska forsamlingar, vilket gjorde utfallet osdkert. Enligt politisk logik ar
dédrmed samverkan ett riskfyllt projekt utan péavisbar intressant potential
varfor politiska foretrddare valt att inte stodja projekten. Slutsatsen &r dér-
med att samverkan initierats av professionen inom verksamheten men inte
bedomts som intressant i ett bredare politiskt sammanhang. Sammanfattas
dessa slutsatser kan konstateras att de politiska foretrddarnas formella
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beslutsrdtt pd ett avgorande sdtt paverkar vilka strategiska ansatser som
initieras eller inte initieras.

Det faktiska utfallet avgors emellertid i huvudsak av forutsdttningar och
villkor inom en enskild forsdrjning. Foretrddare for professionen och even-
tuella entreprendrer agerar i enlighet med sina respektive logiker. Under
processens gang formar de dirmed huvudmannastrategin inom de ramar
som den valda strategiska ansatsen utgor. Studien indikerar emellertid att
det finns ett avsevirt handlingsutrymmet inom dessa ramar. Processerna
innehéller exempel pa att argument fran professionen och i viss utstrack-
ning frdn entreprendrer vunnit gehor i enskilda fragor som resulterat i att
handlingar rakt motsatta den valda ansatsen initierats. [nom ramen for den
valda ansatsen initieras sdledes handlingar utifrdn olika logiker over en
ldngre process och det samlade utfallet av dessa utgor dédrmed den realiser-
ade strategin.

Sett Over en langre process indikeras att agerande aktorer viarderat och om-
vérderat tidigare beslut i forhallande till aktuella villkor. Denna form av an-
passning kan teoretiskt bendmnas strategisk inldrning (Mintzberg et al, 1998).
I foreliggande studie indikeras att denna form av reflektion férekommit inom
ramen for referensramens alla tre logiker. Skillnaderna mellan logikerna
antyder dock olikheter 1 vad som ligger till grund for denna reflektion. Ett
resultat av denna studie dr formulerandet av hypoteser angdende strategisk
reflektion inom en kommunal huvudmannastrategi. Genom att reflektera
inom olika arenor kommer héndelseforloppet att inga i olika tolkningssam-
manhang beroende pa aktorslogik. Darmed paverkas inventering av problem
och forordade 16sningar.

10.2.3 Bidrag inom strategiteori

Studien utgor ocksa ett bidrag till processorienterad strategiteori. Ett sddant
foljer av analysen av huvudmannastrategiska experiment utifrén Brown
och Eisenhardts (1998) modell. Denna teori dr utvecklad i snabbforanderliga
miljoer och fokuserar pd mojligheterna att “tjéna tid” som en avgdrande
faktor for konkurrenskraft. Modellen om strategiskt experimenterande visade
sig mojlig att anpassa for applikation dven i en annan kontext. Inom poli-
tiskt styrda organisationer dr det inte tidsdimensionen som dr central utan
analysen indikerar att experimenten dr centrala som argument for strategiska
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val. Genom vil avvéigda experiment kan aktorerna etablera argument for
den uppfattning de dnskar foretrdda, bade utifran professionella och politiska
forestdllningar. Ddrmed indikeras att teorins grundldggande utgdngspunkter
i termer av fordndring och anpassning dven ar tillampliga i politiskt styrda
organisationer. Istillet for att betona konkurrenskraft via tidsaspekten dr det
istéllet argumentationsvardet i forhallande till det politiska syftet som &r
centralt.

10.3 Forslag till fortsatt forskning

Sedan studiens empiriska arbete avslutades har det forflutit nira tva &r.
Under denna tid har fordndringar skett inom de studerade kommunerna.
Storst fordndring har skett i Stockholm stad som avvecklat bolaget SKAFAB
och salt all utforarkapacitet till privata intressenter. I de bada andra kommun-
erna har de studerade kontrakten 16pt ut och nya upphandlingar genomforts.
Vad giller konkurrensansatsen vore det dirmed av intresse att folja upp
ytterligare en upphandling. Att folja en verksamhet dver flera upphandlingar
ar ovanligt och utgor ett angeldget empiriskt material. Vad giller samverkans-
ansatsen antyder de empiriska studierna att fortsatta anstringningar kan
komma att ske for att samordna ledningen av den tekniska forsorjningen
over storre regioner for att klara behovet av specialiserad kompetens.
Dirmed indikeras en fortsatt uppméarksamhet for mjuka och icke-kalkylerbara
parametrar inom den tekniska forsérjningen. Empiriskt dr det av intresse att
folja denna utveckling. Inom den kommunaltekniska sektorn forekommer
dven andra strategiska ansatser. Ndgot som erhallit ett véixande intresse under
senare ar dr partnerskap mellan offentliga och privata aktdrer (OPP). Inne-
hall och syfte i dessa samarbeten har varierat. Ett av de mest uppmérksam-
made fallen under senare ar dr Norrkdping som till Sydkraft salt en majori-
tetspost i det bolag som dger och driver den tekniska infrastrukturen.

Under 1990-talet har den kommunala sektorn kénnetecknats av besparingar
och behov av omfattande neddragningar och foreliggande studie visar att det
framfor allt &r kostnadsdimensionen som uppmérksammats. Om den ekonom-
iska situationen stabiliseras eller forbttras vore det av intresse att &nyo stude-
ra forekomsten av kostnadspress och utveckling. Dérigenom skulle det vara
mojligt att undersoka om strategiprocessen skulle ges ett annat innehall 1 en
resursrik situation, t.ex. i form av 6kade insatser for utveckling och fornyelse.
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Teoretiskt framstar det som angeldget att dgna fortsatt uppmérksamhet at
kombinationen av strategi och politik och att fortsétta arbetet med att forsta
samspelet mellan politiska, professionella och kommersiella aktorer. [ denna
studie presenteras ockséa hypoteser om skillnader i strategisk reflektion inom
dessa aktorslogiker vilket kan utgdra en startpunkt for fortsatt arbete.
Foreliggande studie har bedrivits med den enskilda forsérjningen som ut-
géngspunkt vilket givit en tydlig organisatorisk forankring och en avgrénsad
kategori professionella foretrddare. Intressant vore naturligtvis dven att stu-
dera strategi och strategiska processer for kommunen som helhet. Vad kin-
netecknar forutsittningarna for strategi pa denna niva? Vilka faktorer &r
intressanta att beakta i en sddan analys? Var gar gransen mellan politiska
stillningstaganden och andra 6vervdganden? Hur ser samspelet ut mellan
stillningstaganden inom den centrala kommunala nivan och enskilda for-
sorjningar? Svaren pa dessa och andra fragor kring strategiprocessen kan
forhoppningsvis skapa en okad forstaelse for strategisk orientering inom
kommuner och ddrmed forbattrade forutséttningar for att tillhandahélla en
service som motsvarar behoven.
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English Summary

The development — international and Swedish — during the last decade indi-
cates two forthcoming major challenges in the public sector in general and
in the Swedish municipal sector in particular. First, the costs for providing
the municipal services need to be reduced. The municipalities are facing a
budget dilemma in which the assigned mission gradually increases while
allocated funds are stable or decrease. Secondly, the municipal supply is in
need of innovation and development. As society changes continuously the
municipal activities are required to adapt to meet the needs and demands of
the citizens. The Swedish municipalities clearly need to innovate and deve-
lop supply and at the same time reduce costs. In this turbulent situation the
Swedish municipalities have paid increased attention to competitive tendering
during the last decade. The ambition has been to reduce costs and improve
the supply by using private contractors. In order to improve the municipal
production operations and promote themselves as a viable alternative to
privately tendered contractors, a number of municipal engineering organi-
sations have launched the idea of inter-municipal co-operation. By means
of regional integration the municipal organisations expect to obtain
advantages similar to those of the private companies. In sum, two different
strategic approaches have been used to reduce costs and stimulate innovation
within the municipal engineering sector. Those two approaches are com-
petitive tenders and inter-municipal co-operation.

The aim of the research project is to improve the understanding of public
sector strategy, i.e. the strategy of politically governed organisations. To be
more specific, the thesis explores how responsible municipal authorities act
strategically to improve a certain municipal supply. The main purpose of the
thesis is, from the perspective of a specific responsible authority, i.e. municipal
engineering, to describe and analyse how responsible municipal authorities’
strategies emerge and develop. By combining two different theoretical
traditions, general strategy theory and political science approaches for
public administration, I have developed a conceptual framework that permits
the use of the strategy concept in a context of political organisations. In the
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study, differences between intended and realised strategies are assumed since
actors are supposed to define the strategy by their actions during the process.
According to the conceptual framework, it is possible to identify three types
of actors within the responsible municipal authority. Each of these is
characterised by a specific logic. Political actors act for political purposes,
professional actors act for professional purposes and occurring private con-
tractors act for commercial purposes. From the starting point of two different
intended strategies, competitive tendering and inter-municipal co-operation,
the three different types of logic are recognised to have a major impact on
the emerging strategy within a specific municipal supply. By confronting
the theoretical framework with the empirical data, conclusions concerning
the content and application of the strategies of municipal authorities are
generated.

The framework was used in empirical studies of municipalities employing
either of the two strategic approaches in the context of municipal engineering
supply. The study encompasses three cases in which the competitive tendering
approach is used and three cases in which the inter-municipal co-operation
approach is used. The empirical data was primarily collected in interviews
with responsible contractor and municipality managers. In total, some 50
interviews have been carried out during the period 1993 to 1998.

The study arrives at several results. Regarding the three competitive tendering
cases, the empirical material describes the process of two tenders in consecu-
tive sequence. In accordance with previous research, the initial competitive
tenders result in a notable reduction of costs in all the studied cases. As the
study also contains a sequential tendering, it is indicated that a repetition of
the tendering procedure may result in a repeated reduction of costs. In all
the tenders, it is further noted that cost reduction is associated with the
involvement of new contractors in the supply. The empirical study also indi-
cates that the hiring of contractors has resulted in changes in the design and
quality of the municipal engineering supply. It has however, not been possible
to present a clear-cut statement about whether these changes imply improve-
ment or deterioration, since the views revealed in the interviews differ
significantly. Finally the study also shows that competitive tendering only
to a minor extent stimulates innovation and development of the supply as
most efforts have been directed towards cutting costs.
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Turning to inter-municipal co-operation, the empirical material consists of
three cases representing different combinations of municipal engineering
supply. These cases are all characterised by unrealised ambitions, since
most of the projects were never implemented. Even though an idea may ini-
tially receive a great deal of interest, the processes result only in minor ope-
rative changes. This study presents two possible explanations for this pheno-
menon. The first emanates from the lack of a common threat in the external
environment. With no urgent problems to face, the municipalities are sim-
ply not subjected to the forces that determine implementation. This situa-
tion is problematic since co-operation requires major adjustments from all
participating organisations. Another possible explanation is that co-opera-
tion efforts lack a verifiable cost reduction potential. The qualitatively de-
scribed potential for supply development presented by the professionals, is
simply not convincing enough to gain supporters among the municipal staff
and the politicians. The study thus indicates that inter-municipal co-opera-
tion is neither a successful way of initiating cost reductions, nor of initiating
innovative development.

Traditionally, strategy in political organisations has been considered a matter
for hired professionals. Strategy is supposed to respond to the external
demands (mainly originating from the political arena), that face an organi-
sation. By regarding political demands as an external factor, strategy is used
as a means to treat and handle the governing effort of elected politicians.
This situation is regrettable in view of the arguments for democracy and
political involvement put forward by political scientists. The thesis’ suggested
framework casts political actors and professionals in the roles of initiators
of strategic approaches. The emergent and realised strategy is a matter of
political and professional judgement in interplay with occurring external
contractors, thus strategy does not function as a filter between political
decisions and implementing executives. Furthermore, most strategy studies
of public organisations assume a public production unit. When initiated
strategic approaches (politicians and executives) are analytically separated
ex ante, a discussion in terms of strategy becomes meaningful, no matter
how the production is provided. The strategic result observed ex post, contains
both the politicians and the executives as well as the internal or external
producing unit.

The empirical material indicates that the competitive tendering strategic
approach is primarily initiated by political actors for political reasons and
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the driving forces are primarily external to the specific supply. Con-
sequently, the reasons for putting activities like park maintenance and out-
door environment maintenance on competitive tendering originate from
general conditions in the municipality, not from specific conditions in the
park activities. Once they have agreed, politicians initiate strategic action
through formal decisions with or without the consent of the executives. The
co-operation approach is mainly initiated by professionals identifying
development potential in the specific conditions of the supply. Therefore
the professionals never catch the attention of the political arena which
primarily focuses on budgets and cost reductions. As co-operation can be
regarded as a formally complicated process requiring extensive political
support, it appears difficult to succeed in implementing change through this
strategy.

Strategy supposedly emerges as the result of actions initiated by the three
types of actors earlier mentioned. Outcomes vary depending on the actor
who’s rationality dominates each specific situation. Each actor will contin-
uously evaluate the present conditions in each situation and reflect on what
actions to initiate. In this study it is suggested that this type of strategic
reflection occurs in the logic of all three types of actors. However, as each
actor's logic operates for different purposes (political, professional or commer-
cial) the reflection will take place under different conditions. An important
contribution of the study is therefore the three hypotheses presented.
Depending on the type of actor, strategic reflection will appear in different
arenas. Which problems and solutions appear urgent and interesting will
depend on which actor’s perspective we chose to take our starting point in.
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