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Inledning

I det hir foredraget ska jag presentera en analys av hur man kan forklara
och forstd spridningen och det snabba genomslaget for nya rutiner och
principer for irendehandliggning och bedémning av behov inom den
kommunala ildreomsorgen i Sverige under 1990-talet. Organisatoriskt
innebar férindringen att att utredningar och beslut i bistindsirenden
(myndighetsutévningen) sirskiljdes frin tillhandahaillandet
(produktionen) av  de beviljade insatserna -  specialiserad

bistindshandliggning.

[ en kartliggning 1999 framgick att antalet kommuner som infort
organisationsmodellen hade 6kat frin 40 tll 170 mellan dren 1995 till
1999 (1992 var det 5 kommuner). I bérjan av 2004 kom en ny
ligesbeskrivning som visade att trenden fortsatt dven efter 1999. 2003
hade 237 eller 81,7% av Sveriges kommuner genomfort
organisationsreformen. Hur kan spridningen och det snabba genomslaget
for organisationsmodellen forklaras?

Man mdste ha i minnet att det inte forelig ndgra tvingande centrala
(statliga) direktiv och att svenska kommuner tvirtom under 1990-talet
fick en okad frihet att vilja organisationsformer lokalt. En annan
omstindighet som komplicerar det hela 4r att kommuner i flera avseenden
dr olika. Exempelvis skiljer de sig at strukeurelle pd olika sitt t.ex.
demografisk struktur, invinarantal och geografiskt lige. Kommunala
aktorer kan dven tinkas ha olika uppfattningar om onskvirda mal for sin
lokala dldreomsorg och de ritta sitten att uppnd dem.

Hur kan man di — givet dessa omstindigheter — forstd att det med tiden
skapas en gemensam uppfattning eller forstdelse i de svenska kommunerna
kring att en specialiserad bistdindshandliggning i4r det ritta och det bista
sittet att organisera sin ildreomsorg pd? Hur blir det olika like? Hur ska
man forklara hur friheten att sjilv bestimma leder till att man lokalt

bestimmer sig for att ta samma beslut?

Genomforande och material

Det empiriska materialet i min studie bestdr av intervjuer och skriftlig
dokumentation som samlades in under viren 2000. I samtliga 8
undersokningskommuner genomfordes intervjuer med ansvariga politiker,
kommun- och forvaltningschefer,  bistindshandliggare,  fackliga



foretridare, foretridare for de lokala pensionirsriden samt redaktorer inom
lokalpressen (97 intervjuer).

Dokumentationen som analyserats bestir av externt material — t.ex.
lagstiftning, rapporter och rekommendationer frin tillsynsmyndigheter
och konsultrapporter — och ett omfattande internt material — t.ex.
arsberittelser, budgetar, mildokument, nimnds- och
kommunfullmiktigeprotokoll, forvaltningsinterna PM och andra skrivelser

och lokala utvirderingar som anknyter till reformen.

Nyinstitutionell organisationsteori

I min studie utgor den nyinstitutionella teorin inom organisationsanalysen
en analytisk utgdngspunkt. Teoribildningen ir radikal i den meningen att
den utmanar den allminna bilden bade av vad organisationer 4r och vad
organisationsforindring syftar till.

Det vanliga sittet att se pd organisationer ir att de ir ett verkeyg (eller
instrument) for att utfora arbetsuppgifter i linje med de planer och mail
som stillts upp. Organisationsforindring kan di ses som en strivan mot att
gora det man gor i organisationen péd ett bittre (effektivare och mer
rationellt sitt). Vi kan kalla detta sitt att betrakta organisationer for
verktygsperspektivet.

Den nyinstitutionella organisationsteorin betonar emellertid motiv till
forindring som har att géra med organisationers behov av att uppfattas
som legitima.

Att organisationer infor olika organisationsmodeller eller talar om att
genomfora forindringar ska forst och forst ses som ett tecken pa att de vill
forsikra sig om det omgivande sambhiillets stod (legitimitet).

[ sin strivan efter legitimitet anpassar sig organisationer i relation till
dominerande uppfattningar i det omgivande sambhiillet kring vad som
utmirker det bista (mest rationella och effektiva) sittet att organisera en
viss verksamhet t.ex. en kommunal dldreomsorgsforvaltning. Vi kan kalla
detta sitt att tinka kring organisationer och organisationsforindring for
symbolperspektivet.

Med specialiseringen av bistdindshandliggningen i kommunerna som
exempel svarar verktygs- och symbolperspektivet i princip mot foljande
forklaringar till reformens genomslag. Att kommunerna genomfor



reformen ska antingen ses som att den de facto 4r den effektivaste och mest
rationella i relation till kommunala malsittningar och Zndrade
forutsiteningar. Uttrycke pa ett annat sitt kan man allesd siga att den 4r
sann i den meningen att reformen har de positiva egenskaper den

forknippas med.

Eller si representerar reformeringen av férvaltningsorganisationen en
anpassning till uppfattningar i samhillet kring vad som (itminstone for
tillfillet) utmirker den mest effektiva och rationella organisationsformen -
anses for sann. Om infoérandet av specialiserad handliggning de facto har
de positiva effekter den tillskrivs ligger alltsd utanfor min analys. Reformen
kan naturligtvis de positiva effekter den tillskrivs men det ricker med att
den anses ha dessa.

Institutionaliseringen av en ny organisationsmodell
— Tre genomférandediskurser

Med utgingspunkt i tidpunkten di mina undersokningskommuner
specialiserade  handliggningen  gdr det att  identifiera  tre
genomforandediskurser eller problematiseringar som rér nédvindigheten
av och det fordelaktiga med att infora organisationsmodellen. En nyckel
till att forstd reformens genomslag var att den 6ver tiden tillskrevs nya och

alltfler problemldsande egenskaper.

En och samma probleml6sning (reformen) kopplades alltsd till nya och allt
fler problem i kommunerna.

e  Marknadsorientering

Bland de kommuner som var tidiga (1992-1993) med att gi over till
specialiserad bistindshandliggning var marknadsorientering ett viktigt
inslag i det som vid denna tidpunkt i Sverige kallades for systemskifte.
Specialiseringen  av  bistindshandliggningen -~ en  renodlad
bestillarfunktion — betraktades som en nédvindig organisationsférindring
i en onskvird konkurrensutsittning av den kommunala dldreomsorgen.
Inférandet av organisationsmodellen kan ses som en indirekt effekt av att
man planerat for att konkurrensutsitta sin kommunala ildreomsorg.
Samordning under marknadsliknande forhillanden — en situation med
ménga olika utférare — forutsitter exempelvis preciserade bestillningar av
hjilpinsatser (omfattning och innehdll) och skriftliga beslut.



Sé linge reformen rittfirdigades med ideologiska, nyliberala argument och
dtminstone indireke himtade sitt stod i strategier for privatisering och
konkurrensutsittning var de andra kommunerna i min studie emellertid
inte benigna att genomfora reformen. Tvirtom, i nigra av dem tog man
uttryckligen avstind frin reformen just pd grund av kopplingen till den

marknadsinspirerade retoriken.

e Rittsikerhet

Emellertid, nir organisationsmodellen med tiden tillskrevs méjligheter att
sikerstilla att bedomningarna av behov och beslut om hjilpinsatser till
dldre skulle bli mer enhetliga och rittssikra blev specialiserad
bistindshandliggning losningen pa ett nytt problem och en attraktiv
reform ocksd i kommuner dir man inte ville eller ens kunde tinka sig att
inféra modellen som ett led i en marknadsorientering.

Rittssikerhet och lika behandling dr grundliggande aspekter av offentlig
forvaltning. Detta innebir en organisationsreform som betraktas som
rationell i relation till dessa mél i princip inte kan avvisas.

Det kan noteras att rittsikerhetsdiskursen iven svarar mot institutionella
krav. i det omgivande sambhillet (staten). Genomslaget for
rittsikerhetstanken kan inte isoleras frin de krav pa kvalitetssikring (och
system for detta) som exempelvis kommer till uttryck i Socialstyrelsens
allminna rid 1998.

e Effektivitet

I en tredje diskurs som banade vig for reformens genomslag i
kommunerna beskrivs specialiseringen av bistindshandliggningen som ett
sitt att fa tillstdind en effektivare resursanvindning. Effektivitetsdiskursen
existerar under hela undersskningsperioden — den ligger implicit i kraven
pd en marknadsorientering — men vixer sig allc starkare i takt med att
organisationsmodellen mer direkt kopplas till méjligheter att styra och fi
kontroll 6ver kostnader (kvalitet) och behovsutveckling inom

dldreomsorgen.

Mot bakgrund av att kommunerna i min undersokning allmint uppfattar
sin ekonomiska situation som alltmer problematisk och rapporterar mer
eller mindre stora problem med att fi ekonomin att gd ihop s framstir det
vixande intresset for organisationsmodellen i skenet av dessa (utlovade)



effekter inte sirdeles sensationella. I de kommuner dir man inforde
organisationsmodellen under 1997-1998 finns dessutom tendenser till att
effektivitets- och rittsikerhetsdiskursen sammanfaller.

Reformtrycket 6kar: Hur héller man ifrin sig en reform som ackompanjeras
av appeller till rittsikerhet och lika behandling och som dessutom pi olika
sitt sigs bidra dll att bide fi kontroll 6ver och minska kommunens
kostnader?

En reform i tiden

I de kommuner i undersékningen som var sena med att genomféra
reformen kan man notera att flertalet av de argument med vilka inférandet
av organisationsmodellen motiverats tidigare aterkommer. I dessa
kommuner diskuterades specialiseringen av handliggningen savil i relation
till ritesikerhet for den enskilde som med utgingspunkt i behovet av
kvalitetssikring och system for kostnadskontroll.

Nytt 4r emellertid att intervjupersonerna i dessa kommuner med eftertryck
ventilerar att man uppfattar det som ett stort problem att man innu inte
hade genomfért organisationsmodellen. Intervjupersonerna framstillde
exempelvis sin kommun som omodern och sin organisationsstruktur som
foraldrad. Populariteten 1 sig (modellens modestatus) skapar ett
reformtryck i de kommuner som inte genomfort
organisationsférindringen. Reformen forefaller ha blivit en foreskrift for
hur en kommun som betraktar sig (och uppfattas) som modern (effektiv,
rationell och med sin tid) mdste vara organiserad. Att betraktas som
omodern (ineffektiv, irrationell och efter sin tid) ger inga bonuspoing och
att inte genomfora reformen kan tinkas skapa legitimitetsproblem bade
inom organisationen t.ex. vad giller de anstilldas fértroende for sin
ledning — och i relation till omgivningen.

Nir en organisationsmodell fir modestatus begrinsas mojligheterna att
diskutera och bestimma utformningen av den egna forvaltningens
organisationsstruktur. Hinvisningar till lokala praktiska omstindigheter
och/eller ideologiska argument fir en reducerad betydelse. Det viktigaste 4r
inte om reformen ir sann (effektiv och rationell) utan att den anses for
sann!



Vad hander nu?

En intressant friga dr huruvida de kommuner som var foregingare i
genomforandet av reformen ocksd kommer att visa sig vara foregingare i
ifrigasittandet och kanske avvecklingen av den. Indikationer finns pd att
organisationsmodellen under senare ar tillskrivits problemskapande (t.ex.
bristande flexibilitet i behovsbedomningen av allt sjukare ildre och olika
samordningsproblem) snarare in problemlssande egenskaper. Aven om
man (dnnu) inte limnat organisationsmodellen har det i flera
undersokningskommuner tagits beslut som signalerar att det praktiska
arbetet i férvaltningarna har dndrats. Hur kan detta forstés?

Ett sdtt 4r att ta utgdngspunkten i att organisationsmodellen kanske haller
pa att tappa sin modestatus. Organisationsmoden och vixlingar i dessa
moden kan ses som en social process. Det handlar om att forena en strivan
efter tillhorighet (gemenskap) med en ambition att skilja sig frin mingden
(individualitet). I takt med att en reform uppfattas som ett mode f6rsvagas
dess differentierande kraft. I forlingningen ges hinvisningar tll lokala
praktiska problem och krav i verksamheten aterigen kraften att ifrigasitta
det nodvindiga och fordelaktiga med att inféra (eller behilla)

organisationsmodellen.



