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Ar det nagot sirskilt med
offentlig sektor?

Is there something special about the public sector?

ELISABETH SUNDIN OCH MALIN TILLMAR

Det har numret av NOS har som tema den offentliga sektorn, dess organi-
sationer och dess forandring. Det finns flera motiv bakom ett sddant tema.
Ett tydligt och aktuellt 4r att »tracket« om den offentliga sektorn lockade
flest bidrag vid fekis-konferensen (Foreningen for svenska foretagsekono-
mer) ar 2009. Det 4r alltsd ndgot som intresserar och som det bedrivs forsk-
ning om.

Den offentliga sektorn som empirisk grund for foretagsekonomers forsk-
ning dr dock inget nytt, vilket framgar av den narmast foljande artikeln. Inte
heller i den internationella organisationslitteraturen dr det nagot nytt att lata
den offentliga sektorns organisationer vara det empiriska underlaget och
grunden for de teoretiska slutsatserna och generaliseringarna — ibland utan
att detta forhallande problematiseras. Det dr dock, i det sammanhanget,
motiverat att erinra om att den offentliga sektorn inte definieras och avgran-
sas pd samma sitt gverallt. Satten att beskriva och kategorisera olikheterna ér
mdnga. I var egen forskning har vi ofta anvint oss av Esping-Andersens
(1996) indelning av olika typer av vilfirdsstater framforallt utifrdn hur
omsorgsansvaret for barn och gamla hanteras och fordelas. Esping-Andersen
har dock inte fatt std oemotsagd och andra alternativa indelningar har lanse-
rats (Lewis, 2002). De nordiska linderna utgor i Esping-Andersens indelning
en egen kategori, den skandinaviska vilfirdsregimen, vilket kan vara bade en
fordel och en nackdel vid komparationer mellan de olika linderna.

Den offentliga sektorn stdr som samlingsnamn f6r mycket skilda verk-
samheter och organisationer. I alla de nordiska linderna forekommer inom
det offentliga olika huvudmin. I den svenska kontexten brukar staten skiljas
fran landstingen och kommunerna. Dessa tre har inom sig delsektorer och
organisationer av olika slag. Vad alla som &r offentliga har gemensamt ér att
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de ytterst dr politiskt, dvs. demokratiskt, styrda och didrmed ocksé finansie-
rade via skatter eller politiskt bestimda avgifter. Eller dr det inte s& (lingre)?
Christensen, Laegreid, Roness och Rovik (2005) diskuterar i sin bok »Orga-
nisationsteori for offentlig sektor« hur andelen organisationer som otvetydigt
kan klassificeras som offentliga eller privata minskar 6ver tid. Det 4r inte bara
huvudmannaskapet, som ir det som oftast anvinds som kriterium i den all-
minna debatten, som dr relevant utan ocksé finansieringen och hur verksam-
heten utovas. Dartill dr det motiverat att ocksa lagga till regleringen av aktu-
ella verksamheter. Kan verksamheter betecknas som privata om de styrs av
politiskt fasstillda regler? Christensen et al. (2005) illustrerar i en figur hur
antalet organisationer som r privat dgda, privat finansierade och verkande
genom privata utforare ér litet liksom de som ar offentligt 4gda, offentligt reg-
lerade, offentligt finansierade och med offentliga som exekutiva. Den stora
merparten dr en blandning av offentligt eller privat i ndgon och ndgra dimen-
sioner. Om ocksa kund- leverantorsrelationer beaktas dr blandning av offent-
ligt och privat dnnu tydligare. Kanske har hybridorganisationer (se Nordiske
Organisasjonstudier nummer 3 ar 2010) blivit regeln och det renodlade
undantaget, en iakttagelse som dtergavs ocksd i den norska maktutredningens
slutrapport redan for ménga dr sedan genom uttrycket »Forhandlingsoko-
nomi og blandingsadministrasjon« (Hernes 1978).

Den offentliga sektorn har alltid befunnit sig i férindring — under de
senaste hundra dren framforallt genom en stor expansion, med alla matt
miitt. Det offentliga har genom vilfardsstatens framvixt 6kat sina dtaganden,
okat antalet anstillda och okat sina utgifter likavdl som sina inkomster.
Begreppet vilfirdsstaten leder delvis tankarna fel eftersom det framforallt 4r
kommunerna och landstingen som genom sina organisationer utévar de
verksamheter som framforallt asyftas genom beteckningen vilfardsstaten.
Grianserna mellan olika offentliga huvudmaén och ocksé inom varje kategori
har dndrats ett flertal ganger. Som exempel kan nimnas kommunindelnings-
reformer, som i allminhet inneburit att antalet kommuner minskat, eller for-
flyttningen av ansvaret for skolan frin staten till kommunerna eller av ansva-
ret for gamla sjuka fran landstingen till kommunerna. Dessa férindringar har
motiverats av ekonomiska skil, av effektivitetsskil eller av demokratiska skil.
Problem i dessa dimensioner brukar finnas med i beskrivningar av den
offentliga sektorns problem sd som de framstillts de senaste 30 aren.

Det stora intresse som nu riktas mot den offentliga sektorn fran forsk-
ningens sida forklaras i hog utstrickning av de stora forandringar som skett
i praktiken — eller kanske snarare som har planerats och initierats i praktiken.
Vad som verkligen skett ar ett av forskningens stora intressen. Detta intresse
finns hos flera discipliner exempelvis hos manga statsvetare. Vad som utmir-
ker den forskning som bedrivs och bedrivits av foretagsekonomer ar det
organisatoriska perspektivet och den organisationsteoretiska terminologin.
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Begrepp som »6versittning« och »resande idéer« (Czarniawska & Sevon,
1996) dr exempel pd sddana.

Senare decenniers forandringar sigs ofta vara influerade av New Public
Management (NPM), en modell for den offentliga sektorns omvandling. Den
oftast citerade forskaren dr Christopher Hood (1991) som beskriver NPM:s
birande principer. Ett av NPM:s karaktaristika dr att dess syfte i grunden ar
att omvandla den offentliga sektorn s att den blir mera foretagslik. Inga delar
ar undantagna. Sektorn dr sina organisationer. De skall dndra bade sina
interna sitt att arbeta, sina relationer och ibland dven sina grianser. Med andra
ord idr bédde intra-, och interorganisatoriska perspektiv relevanta. Eftersom
sektorn dr s diversifierad i manga avseenden, och antalet mojliga organisa-
tioner sa stort, sd innebdr det att de nodvindiga »6versittningarna« kan tan-
kas vara mycket varierande. Detta torde vara den viktigaste orsaken till det
stora intresset fran forskare. Manga foretagsekonomer, och manga andra
samhillsvetare, dr mycket intresserade av sambhillet och vill bade beskriva,
forstd och analysera. De relevanta fragestallningarna ar minga dven om en
begransning gors till ett organisatoriskt perspektiv.

I vért val av artiklar till det hir specialnumret har vi efterstravat att visa
spannvidden mellan de ansatser som har organisationsperspektiv och offent-
lig sektor som gemensamma teman. Den politiska och allmdnna debatten ror
framforallt »vird, skola och omsorg«. De verksamhetsomrddena intresserar
forskare i manga discipliner sirskilt de som kan ses som delar av professions-
utbildningar dvs. pedagoger som beforskar skolan eller forskare inom socialt
arbete som beforskar dldreomsorgen. Men alla verksamhetsomradena har
ocksd intresserat forskare med en organisationsteoretisk referensram. I det
hir numret liter vi det breda filtet senare representeras av fem svenska
bidrag, huvudsakligen frin den foretagsekonomiska disciplinen. I den artikel
som skrivits av Louise Bringselius sker fordndringarna inom den offentliga
sektorn genom att ett antal organisatoriska granser forindras och nya orga-
nisationer skapas. I artikeln gors en jamforelse mellan fusioner med olika
huvudmin. En av fragorna giller i vilken bemirkelse de fusionerade organi-
sationerna verkligen dr nya och hur krav pd forandring hanteras av skilda
aktorer och aktorsgrupper. Motstand finns bland de erfarenheter som redo-
visas. Motstdnd finns ocksd med i Karin Svedberg Helgessons och Phillippe
Jollys studie av genomférda fordandringar i en offentlig organisation, Forsak-
ringskassan, och vilka identitetskonstruktioner som utvecklas. Identitet dr ett
begrepp som inte sillan anvinds i studier som behandlar den offentliga sek-
torns omvandling.

En ndgot annorlunda ansats, som bidrar till att visa foretagsekonomiim-
nets bredd, anldggs av Patrik Zapata och Stellan Malmer i deras artikel som
behandlar styrning i relationen mellan staten och kommunerna. Pengar dr ett
kraftfullt styrinstrument och en av fragorna ror just pengarnas roll. Att kom-
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muner framstdr som dynamiska organisationerna pa den »organisatoriska
marknaden« illustreras av Zapatas och Malmers skildring.

Tidskriftsnumret inleds med en artikel av ett ndgot annorlunda slag. Dir
beskriver och reflekterar Anna Cregard och Bjorn Rombach kring hur den
offentliga sektorn som studieobjekt i den foretagsekonomiska disciplinen
forandrats over tiden. For trots att vi skrivit att det organisatoriska perspek-
tivet inbegripit ocksé den offentliga sektorn s sags (och ses) den privata sek-
torn som det primira forsknings- och undervisningsomradet. Den offentliga
sektorn tycks forbli »den fula systern« som Barbara Czarniawska uttryckte
det i en artikel redan dr 1985. Hur gick det da till att den offentliga sektorns
organisationer etablerade sig som fullgoda studie- och meriteringsobjekt?
Det temat behandlar Cregérd och Rombach.

Tidskriftsnumret avslutas ocksd med en artikel av ndgot annorlunda slag.
Dir erinras vi med hjilp av Karl Gratzer, Mikael Lonnborg och Mikael Ols-
son om att den offentliga sektorn har dndrats ocksa tidigare, att de sektoriella
forandringarna varit dramatiska, att dagens sanningar kan ha varit gdrdagens
fragor — och att dagens fragor kan bli framtidens sanningar. Den dr ocksa en
god illustration till att kunskaper om den offentliga sektorn och dess organi-
sationer dr nodvindiga for att forstd samhillet och samhailleliga forandringar,
liksom for att forstd de privata organisationernas agerande och utveckling.
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Var historia rullas upp: pjas i sex akter

Entracing our history: a play in six acts

ANNA CREGARD OCH BJORN ROMBACH

Nyckelord: foretagsekonomisk forskning, offentlig sektor, historieskrivning,
premodern tid, modern tid, postmodern tid, Beckett

Keywords: business administration research, public sector, historical writing,
pre-modern period, modern period, post-modern period, Beckett

Den f6ljande artikeln avviker i formen frdn det normala i just denna tidskrift.
Men sldpp tanken pd formen for ett 6gonblick och fortsitt ldsa. Historien dr
vdrd att berittas.

AKT 1: UPPGIFTERNA FORDELAS PER E-POST

En vdg pd landet. En stérre byggnad. Morgon.

ES till RS och BR: Hej pojkar! I november har fekis sin andra konferens. Da i
Stockholm. Pd den har MT och jag ansvaret for en workshop som handlar om
offentlig sektor. Bade forskningsbidrag och inldgg om undervisning dr vil-
komna. Vi skulle girna vilja att ni, eller nagon eller ndgra frdn era miljoer del-
tar. Om ni inte skickar ndgot bidrag skulle vi dndd uppskatta om ni kom och
gav era synpunkter till andra. Vad sdger ni?

RS till ES: Rédkna med inldgg frdn oss. Vart nuvarande projekt ar inte klart
tills dess, men nista ar ...

ES till RS och BR: Vad bra — holl vi pd att skriva — for dd hoppas vi att ni
har tid och lust att spela en viktig roll som inledare. Temat &r »Bor vi sarskilt
syssla med offentlig sektor?«.

BR till ES: Gdrna! Vi ser fram emot detta.

BR till RS: Inte behover vi samordna oss. Jag kor forst och du fyller pé eller
kor din grej efterat. Eller?

RS (via iPhone) till BR: Visst sd go ...
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AKT 2: EN SPANING ATERGES

Pd Handelshégskolan i Stockholm. Ldngt senare. Férmiddag.

BR: Hej alla. Jag tinkte anvinda min inledning till att berdtta om en spaning.
Sddana som i Sveriges Radio leds av Ingvar Storm i P1 och sdnds i repris 161-
dag formiddagar. Det dr for ovrigt dir Jonas Hallberg haller till numera. Min
spaning far ni se som en inbjudan till ett samtal. Riktigt siker pa att det ar pa
detta viset dr jag inte.

Svaret pd fragan om vi som foretagsekonomer sirskilt bor syssla med
offentlig sektor kan sokas pd olika hall. Ett kriterium skulle kunna vara att vi
pa nagot fruktbart sitt skiljer oss fran 6vriga foretagsekonomer. Och ett sitt
att hitta det svaret skulle kunna vara att se bakat.

Nir jag sjilv borjade forska om den svenska offentliga sektorn under
1970-talets allra sista ar och dnda fram till sig... borjan av 1990-talet var skill-
naden stor mellan oss foretagsekonomer som studerade det offentliga och de
andra foretagsekonomerna. De foretagsekonomiska studierna av offentlig
sektor hade en rad sirdrag som vi odlade och gjorde affir av. Hur sirdragen
uppstod dr en annan frdga. Men mitt svar skulle lyfta fram de ledande akto-
rernas instéllning till forskningsuppgiften.

Frdn sent 1970-tal till tidigt 1990-tal

Under hela den forsta perioden av foretagsekonomisk forskning om offentlig
sektor som jag sjilv kan overblicka kidnnetecknades denna av kritiskt gran-
skande. Det forefoll sjalvklart att det var vad vi ville och skulle halla pd med.
Problemen var inte sdrskilt stora dven om vargvarnande var patagligt popu-
lart framforallt i Goteborg.

De problem som fanns i den offentliga sektor vi studerade eller vintades
komma dit ansdg vi inte att det var var uppgift att 16sa. De foretagsekonomer
som forskade och forskat om niringslivet var problemlosare. Vi hade hojt oss
over detta. Vara studier skapade eller lyfte fram problem som pockade p4 att
l6sas av praktiken. Ur ett problemldsningsperspektiv arbetade vi med att for-
virra situationen. Men hidr fanns undantag bland annat vid Stockholms uni-
versitet.

Vi ansag inte heller att det var var uppgift att beskriva den offentliga sek-
torn. Foretagsekonomer som studerade den privata sektorn hade ofta beskri-
vande ambitioner. Vi uppeholl oss en del vid skillnaden mellan organisatio-
ner i sektorerna men limnade beskrivandet i 6vrigt till statsvetarna. Bland
svenska statsvetare fanns médnga som ansdg att just en beskrivning av det
offentliga landskapet var forskningens huvuduppgift och dgnade sig at detta.

En ytterligare skillnad mot foretagsekonomiska studier av annat dn den
offentliga sektorn var att vi ofta studerade misslyckanden. Till dels var det en
foljd av det kritiska granskandet. Mycket av det man granskar och beskriver
noga visar sig fungera mindre vil. Men en orsak var ocksd att fa av oss valde
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»success stories« pa det sitt som vdra foretagsekonomiska kollegor gjorde nir
de studerade foretag. Andd var de som studerade det offentliga normalt
mycket positiva till att mycket var just offentligt.

Det var ocksa en frinvaro av masten nir det gillde metodval bland de
foretagsekonomer som studerade offentlig sektor under denna period.
Tvirtom valdes metoden ofta i opposition mot vad vi sdg att vara kollegor pa
foretagssidan gjorde. Att avvika frdn vad vi trodde var huvudfaran blev vikti-
gare dn att variera vara egna ansatser.

Slutligen vill jag frdn perioden lyfta fram att de allra flesta av oss stod
mirkbart fria fran den praktik vi studerade. Praktiken betalade inte for forsk-
ningen och var patagligt ointresserad av resultaten. Detta gjorde att vi skrek
allt hogre och blev kanske just darfor allt oftare inbjudna som forelésare i
offentlig sektor. Kdnslan vi fick nér vi var ute var att vi bidrog till underhall-
ningen snarare n till kunskapsspridningen. Men vi fortsatte eftersom artis-
teriet for manga av oss var bra betalt och vil sa kul.

Virt att notera dr ocksa att det inte alls var sjdlvklart att betrakta oss som
studerade offentlig sektor som riktiga foretagsekonomer. Vér forskning stotte
studenterna normalt inte pd i en civilekonomexamen. Foretagsekonomins
kirna var liran om foretaget. Nir det offentliga togs upp i utbildningen géllde
det normalt juridikens institutioner samt politiska regleringar av markna-
derna och arbetsritten. I foretagsviarlden ansdgs inte studenterna behova
kunskap om hur den offentliga sektorns organisationer fungerar.

Och utvecklingen sedan dess

Nu dr den bilden jag ser vid min spaning en annan. Vi som studerar den
offentliga sektorns organisationer och dess relationer 6ver sektorsgranserna
har blivit patagligt lika dem som studerar foretagen. I olika avseenden och av
olika skal.

Sedan flera ar kramar den offentliga sektorn forskning och allt det forsk-
ningslika. Staten 4r nastan alltfor intresserad av studier som kan rattfirdiga
den forda politiken och pavisa prestationer eller brist pa prestationer. Kom-
muner och regioner dr pd vdg 4t samma hall. Bland argumenten for storre
satsningar eller kritiserade nedliggningar maste det numera finnas veten-
skapliga studier. Varje storre forandring anses sa markvirdig att den bor stu-
deras av forskare. Det offentliga konsumerar méngder av forskning om den
offentliga sektorn. Politiken ropar efter beldgg, de egentliga beslutsfattarna
efter underlag och i verksamheterna vill man se evidens och dnnu mer av evi-
dens for att ritt basera det man gor.

Staten har blivit till en viktig kopare av samhallsvetenskaplig forskning om
det offentliga. Och da inte framst via forskningsraden. Manga kommuner
aterfinns ocksa bland bestillarna av forskning om den egna sektorn och inte
heller hir framst via ndgot forskningsrad. De bestiller den forskning de beho-
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ver. Ofta dr uppdragen relativt smd och resultaten forutsigbara. Utrymme for
spannande metodval eller nyskapande referensramar finns inte.

De ledande forskarna har ocksa successivt blivit en del av sektorn. Visst
star nagra fortfarande fria, men da snarast isolerade. Vi andra knatar flod-
faran fram och ingen kan kalla det vi gor for kritisk granskning.

Inte sjdlvklart onddig

Att forskningen om offentlig sektor enligt min spaning blivit mer lik forsk-
ningen om foretag, gor att vi numera har samma problem. Aven forskningen
om offentlig sektor har blivit nyttig. Men man kan fraga sig vad som dr nyttan
med det da? Behovs det verkligen s& mycket av denna vilvilliga hjalpsamma
typ av samhillsvetenskap? Borde inte pengarna anvindas for att bygga fler
cykelbanor istillet?

Det vi numera i stor utstrackning gor dr att vi forklarar saker vi ser. Vi sor-
terar och etiketterar. Och vi informerar ledningen om vad basen i deras orga-
nisationer gor och tanker. Men 6kar vi verkligen kunskapen om det samhille
vi lever i?

Och svaret pa fragan som inledde min spaning — bor vi syssla sarskilt med
offentlig sektor — dr bdde nej och ja. For nej talar att vért bidrag till det fore-
tagsekonomiska teoribygget inte pa ett markbart sitt lingre gynnas av att vi
studerar den offentliga sektorn. Och for ja talar att sektorn dr en sé stor del av
ekonomin och det organisatoriska landskapet att det vore bra dumt att vilja
bort den dven om den skillnad valet gor dr hogst begransad.

AKT 3: AC LAGGER IN EN PROTEST

Samma plats. Senare.

AC: Kul med en spaning, men nog var den lite konstig? Visst, jag koper den
till en del. Men sé enkel kan vi vil dndd inte gora historieskrivningen. Och
verkar det inte dumt att sdga att den offentliga sektorn satsar for mycket
pengar pa var forskning? Mer pengar hade varit béttre — har vi inte nog med
cykelbanor? Ska det hir publiceras borde vi ha nagot mer 4n vad du kommer
ihag av ditt 80-tal. Tyvirr kan jag inte bidra, eftersom mitt 80-tal mest inne-
holl otroligt stora axelvaddar och permanentat hér. Vi borde soka fler som
har minne av det hir.

BR: Permanentat har hade jag i borjan pa 70-talet... Men visst. Vi kan
fraga fler personer som varit viktiga for forskningen om offentlig sektor, vi far
vilja ut ndgra, och sd finns det en del skrivet.

AC: Vi kor péd bigge forslagen. En koll i litteraturen skadar inte. Och
sedan en intervjurunda. Vi borjar med dem som varit aktiva och i nagon
mening ledande under hela perioden. Och forsoker ticka in landet. Lat se ...
I Goteborg far det bli Sten Jonsson. Vem annars? Och sedan Nils Brunsson i
Stockholm och Rolf Lundin i Umea.
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BR: Vettigt. Och Lars Engwall kan nog Uppsala dven om han sjilv forskat
mycket om annat. Och sa Elisabeth Sundin i Linkoping. Och i Stockholm
maste vi & med IKE. Vi hor med Ernst Jonsson forst och héaller Roland
Almgqvist som reserv.

AC: Men Lund dé? Vi kan vil frdga Barbara Czarniawska. Hon var dnda
dér nagra dr innan hon kom till Géteborg. Sedan fér det racka.

AKT 4: ETT PERSONGALLERI INTRODUCERAS

En annan plats. Férmiddag. Vidren 2010 - svalt med begynnande grénska.

AC: Hej, det dr jag som dr Anna. Vad bra att vi kunde triffas har allihop. Vil-
komna.

RL: Tack, tack — det hir var trevligt. Det dr ett bra ging ni har samlat. Ar
det karameller i den ddr grona skalen?

AC: Ja visst. At p&. Som vi tidigare berittat for er s& skriver vi foretagseko-
nomins historia, och da den delen som inriktat sig pa offentlig sektor.

LE: Ja, forskningens utveckling dr ett intressant omrdde — men jag vet inte
om jag har sa mycket att bidra med nér det giller just offentlig sektor. Det har
aldrig varit naturligt for mig att tanka i sektorer, utan det har mest handlat
om olika fragor, och sedan har empirin himtats till exempel fran tidnings-
foretag. Men jag kan beritta en del om hur forskningen generellt utvecklats.

RA: For min del sa kan jag forskningen om offentlig sektor, men jag har
inte det perspektiv som Ernst Jonsson skulle haft.

NB: Men dr inte detta en rétt korkad indelning, den hir i forskning om
antingen offentlig eller privat sektor. Jag tror att det mest handlar om slump
var man hamtar sin empiri. Till exempel i Goteborg, ddr har man god kontakt
med staden for att staden har en hog intellektuell nivd och man var intresse-
rad. Och det dr en stor organisation, och da blir det naturligt ocksé att man
har avsdttning for sin personal dit, som sedan slapper in forskarna och skapar
intresse. Den hir fragan: »Bor vi sarskilt forska om offentlig sektor« borde
istéllet heta »Bor vi sluta forska om offentlig sektor?«.

AC: Ja, det dr ocksa en intressant frdga. Men i det har sammanhanget vill
jag att ni berittar hur forskningen utvecklats, och forsoka rikta in berittel-
serna pa den delen som handlat om offentlig sektor. Borja fran borjan.

BC: Jag berittar min historia senare, for jag antar att ni menar utveck-
lingen i Sverige? Sten kan vil borja.

SJ: Javisst. Den offentliga sektorn kom in ganska sent i forskningen. Fore-
tagsekonomin startade 1909 i Stockholm och 1923 i Goteborg. Da var amnet
handelsteknik, och det betyder bokforing och liknande. I Goteborg fick
Sandor Asztély hand om bokféringsmaskiner och han jobbade intensivt med
det — det var viktigt dd — och han fastnade en gdng med slipsen i en av maski-
nerna. Den fick klippas av.

BR: Jag kommer att tinka pa den ddr amerikanska restaurangen som ville
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ha lunchen avslappnad och inte tilldt slipsar. Gaster som dnda hade en fick
den avklippt. I Phoenix tror jag den ldg — eller var det en kedja? Efter ett tag
blev sjdlva grejen att kl4 sig i slips och fa den avklippt. Visst har jag fitt den
historien av RL ... Eller? Navil ater till Sten.

SJ: Sandor blev sedan professor i redovisning och finansiering. Det typiska
ar att foretagsekonomin var mycket teknik i borjan, och framst tog den fart i
och med taylorismen. Och foretagen var aktiva, till exempel Asea, SKF och
Volvo, for kostnadsterminologi, standardkontoplan och s& vidare. Handels-
hogskolorna var inriktade pd undervisning och de tidigaste professorerna var
aktiva med att utveckla praktiken. De gjorde ett enormt jobb. I borjan fanns
inte ens lirobocker. Man anvinde sig av stencilerade kompendier och anteck-
ningar. Det var en annan tid.

LE: Inspiration hamtades frén den tyska skolan i starten, liksom Englands
nationalekonomi. Under 30-talet fick vi inspiration fran USA dér det fanns
massmarknader som vixte fram, och sddant som reklam och distributions-
system. Och visst var »scientific management« stort, det var det.

BR: Jo det tyska inflytandet var stort. Handelshogskolans bibliotek ...

AC: I Stockholm!

BR: ... hade forr sina samlingar uppstillda och numrerade i inképsord-
ning. Da kunde man ga lings hyllorna och se miangder av tidiga tyska titlar
och sd nagon ging vixlade spriket till engelska. Det var vil kriget. Och att
professorerna inte lingre var tysksprakiga. Eller?

SJ: Det fanns under den hir perioden en hel del viktiga personer. Till
exempel Oskar Sillén, professor nummer tva, dgnade sig dt externredovisning
och bildade FAR. Dir var han ordférande linge — han var mycket central. Och
sd har vi Albert ter Vehn. Han arbetade bland annat med standardkonto-
planer for kostnadsredovisning och skrev kommentarer till Mekanforbundet
— den mekaniska verkstadsindustrin var stor.

AC: Till ter Vehns minne delas det fortfarande ut pris for bdsta uppsats pa
Handels — i Goteborg ... Men sd mycket mer om honom vet nog inte studen-
terna. Och till Oskar Silléns minne delas pris for bésta avhandling ut.

NB: Den delen av foretagsekonomin som inriktade sig pa den offentliga
sektorn, handlade fran borjan mycket om Nils Vasthagen som skrev om redo-
visning i offentlig sektor. I Goteborg var ocksa Walter Goldberg stark och han
var intresserad av redovisning i kommuner. Ulf af Trolle studerade staten
ocksd, och Thomas Thorburn vid Handelshogskolan i Stockholm studerade
transporter och sjukvérd. Det dr viktigt att se att médnga av de tidiga, ledande
professorerna ocksd sysslade med offentlig sektor. Men det var inte nagot sir-
skilt med det, utan ndgot som man gjorde for att man forsokte lgsa ndgon
fraga eller var intresserad av ndgot speciellt problem.

RL: Ja, och da var transporter intressant. Foretagsekonomin skulle ocksa
vara kvantitativ — ndr vil forskningen kom igang. Och sa var det ganska lange.
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Och s fanns det en vurm for att forsoka utveckla beslutsfattandet, girna
stora och svéra beslut.

LE: Ja, men foretagsekonomin blev multidisciplindr ocksé i den vevan.
Man fick inspiration frn sociologi, statsvetenskap och sa vidare och det har
blivit organisationsteorins bas.

ES: Nu har vi kommit in pa 70-talet. Och det var en intressant period fo6r
forskningen om bédde de offentliga och privata sektorerna. Det borjar pa all-
var ta fart.

RA: Ja, jag lyssnar med spanning — det dr en intressant historia som ni
berittar. Privat kontra offentligt 4r intressant — det behover inte alls vara en
dum uppdelning. I alla fall fungerar den som start f6r en diskussion. Och
sammanblandningen mellan det offentliga och det privata — och 6verfo-
ringen av tankar och idéer. For mig dr det litt att se hur det privatas modeller
skoljer dver det offentliga — pa gott och ont. Men det finns dven at det andra
héllet.

BC: Ja, det 4r nagot som ibland gloms bort. P& 70-talet var det en stor dra
att fa arbeta inom offentlig sektor, och stora industridirektorer gick till
offentlig sektor for att jobba inom den. Det hade troligen att géra med stu-
dentrevolutionen 1968, och man gjorde en hel del omorganisationer i privat
sektor.

RL: Jag kommer tydligt ihdg hur det var i borjan pa 70-talet. Jag kom till-
baka till Sverige 1973, och da var stimningen délig pd Handelshogskolan i
Goteborg. Alla slokade med 6ronen och tyckte att det var kris: »snart har vi
inga studenter alls« sa man. Jag gjorde en studie av det, och alla hade sin egen
uppfattning om hur krisen egentligen sdg ut, men man var 6verens om att det
var kris. Men nir jag jamforde siffrorna, deras uppfattningar med hur stu-
denttillstromningen sdg ut, sa var det ingen kris. Det var en litt uppgéng i stu-
dentantalet. Det var markligt att se hur médnga gissningar som fanns och att
alla var fel. D4 skrev jag en liten uppsats kring det har med kris, om att det &r
socialt konstruerat. Och jag och Sten, vi pratade mycket om det har med kris,
och vad det dr for ndgonting. Just kinslan av kris, och att det skulle studeras.
Sa dad hittade vi ett stille dir man sa att man hade kris: Goteborgs kommun.
Det blev starten pa ett livaktigt samarbete. Vi gjorde en massa intervjuer, och
det var annorlunda. Vi fick en massa historier, och det var litt att f3 access.
Och hela vigen tillbaka till Handelshogskolan pratade vi om vad vi hade sett.
Sarskilt livliga var alltid diskussionerna vid trafikljusen strax utanfér Han-
delshogskolan.

SJ: Ja, vi studerade kommuner i kris och vi sokte pengar ifran Byggforsk-
ningsrddet. Vi ville veta hur det egentligen funkade och hur det egentligen lag
till. Det blev ménga studier och méinga personer blev involverade. Vi utveck-
lade intervjutekniken och anvinde oss av fallstudier. Vi studerade budgetpro-
cessen pd det hir annorlunda viset 1976 — det blev vi kinda pa i Europa. Vi
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stillde till exempel konstiga fragor for att 6verraska, eller stillde fragor parvis
utan att ge utrymme for politiserade utsvidvningar, och efter en stund var de
sd utmattade att de bara svarade.

RL: Vi hade fria hinder eftersom professorerna hade sd mycket att gora.
Det var manga som arbetade med den offentliga sektorns problem och fragor
under den hidr perioden. Det blev en stor grupp doktorander. Alla studier
som gjordes dér vi visade att det inte fungerade som alla trodde, gjorde att vi
fick komma till Kommunférbundet och pé konferenser och si vidare. Och
Nils och Sten skrev Beslut och handling.

BR: Byggforskningsrddet var en viktig finansidr dven pa 80-talet nir jag
borjade. Det kinns sd hir efterdt som om det var littare att fa externfinan-
siering da.

NB: Pa den tiden var det inte sd noga med publicering. Och vi borjade
systematisera tankarna kring det hiar med privat och offentligt. Vad blev
intressant om man sag det offentliga som organisationer? Och sd kom Politik
och administration ut, och det var 1981.

ES: Studierna hade da blivit annorlunda mot den tidigaste foretagsekono-
min. Det blev ménga fler. Fler metoder, fler &mnen, fler forskare, fler inrikt-
ningar pa Handelshogskolorna och ménga fler problem som undersoktes.
Och fler institutioner. Det har inneburit att vi blivit mera tillgingliga for
andra, bade studenter och f6r empirin, men ocksd att det blivit mera spritt.

LE: Ja, det dr sant. Forst var alla positivistiska och man kunde behandla
data pd en massa bra sitt, men vi var inte nojda for att det fattades nagot. Da
kom det mjuka data och hermeneutiken och det kvalitativa metodsynsittet.
Tidigare fanns en rad restriktioner i datainsamlingen och nu blev man mer
regellos. Det var sd tilltalande, men sedan visade det sig att det var mycket
svarare, och manga doktorander rdkade illa ut. Det fick bli en tillnyktring.

ES: Det dr tveksamt om det blivit det. I dagens forskning finns alltfor
mycket metodologisk slapphet, och det &r alltfor mycket av »det var respon-
dentens perspektiv« utan att kontrollera vad som stimmer och inte. Men det
ar inte simre nar det giller forskningen om offentlig sektor — snarare tvirtom.

AC: Vinta lite hir nu. Hur har det varit med inspirationen? Vilka personer
eller institutioner har varit viktiga under 70-talet?

SJ: Ja, vi hade en hel del internationella kontakter. Till exempel intresse-
rade sig Henry Mintzberg for studierna vi gjorde, det var runt 1975. Forsta
submission om budgetprocessen i Géteborg reviewade Aaron Wildavsky och
han skrev Publish! over hela artikeln. Statsvetarna var inte riktigt med pd
taget.

LE: Vi hade en inspirationsforskjutning frdn nationalekonomi till det som
sedan blev organisationsteori. Frdn 70-talet och framat blev det mer europe-
isk inspiration pa grund av att man borjade organisera sig bittre, till exempel
Advanced Studies in Management i Bryssel, konferenser, intressanta och
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smarta manniskor i Europa, till exempel Michel Foucault, Anthony Giddens
och sa vidare. Det har tillkommit en massa samtidigt som klassikerna lever
kvar. Och det ir lite paradoxalt: man madste skriva artiklar i tidskrifter, men
det dr bockerna som lever vidare.

SJ: Och 1980 kom Barbara hit och vi hade ett fint utbyte.

ES: Och artikeln The Ugly Sister kom ut. Sen borjade en period som blev
betydande for forskningen om offentlig sektor. Det var fult att vara offentlig:
foretagen ville inte visa att de behovde hjilp eller stod fran offentlig sektor,
utan allt skulle vara foretag.

BC: Vi fick new public management under 80-talet och det berodde pa
flera saker. For det forsta att vi i Sverige alltid foljer moden. For det andra var
det generationsskifte och for det tredje fanns det en stark idé om att himta
allting fran privat sektor. Det fanns en konstig syn pa det kommunala. Ett
exempel dr en kommun jag studerade under sent 80-tal och rekryteringspro-
cessen for den tjanst som var ansvarig for all ekonomi och alla finanser. Istal-
let for att han fick den som hade tjinsten, sd gav man den till en 20 &r yngre
man som kom direkt frain Handelshogskolan och hade specialiserat sig pa
finans. Det var rent skrattretande. Den gamle chefen fick bli underchef, och
blev bitter och hamnade innan pensionering i en intern konsultgrupp. Den
som blev chef visste inget om offentlig sektor. Det ar typiskt for tiden — att
man inte tog vara pd kunskap. Man rekryterade frdn privat sektor istillet, och
en del av dessa lirde sig, andra litsades att de redan kunde och det blev inte
bra och en tredje grupp slutade.

NB: Ett viktigt bidrag till forskningen om offentlig sektor dr den bokserie
som fanns pd Doxa. Dar samlades folk som holl pad med detta i Sverige och
det var verkligen livaktigt.

ES: Senare har vi hela Nerenius och Santérus serie om kommuner som var
viktig och gav mycket. New public management har 6kat synligheten och
intresset hos folk och det édr bra. Det finns mycket skrivet om new public
management.

RA: Men det som ir skrivet pa svenska ér inte s omfattande. Daremot ar
fenomenet omfattande, och visst har NPM okat intresset for stat och kommun.

SJ: Och i borjan pa 90-talet utlystes pengar av staten som skulle gé till
forskning om offentlig sektor, och de gick till CEFOS och SCORE. Det skulle
verka for den offentliga sektorns fornyelse. Det blev en del stridigheter i Gote-
borg kring hur det skulle se ut och organiseras. Och s& hakade Lund pd med
KEFU, och KFi bildades i Géteborg. Och Forvaltningshogskolan fick nytt liv,
vilket inte var okej frin statsvetarhdllet.

RA: Och IKE hade startats 1987 ...

RL: Ja, precis. Den offentliga sektorn skulle rationaliseras och effektivite-
ten 6ka. De kommunala studierna var intressanta och viktiga, och man intres-
serade sig dven for staten och landstingen. Standardisering och reglering.
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Metodologiskt blev fallstudien nistan det normala. Och det blev intressant
med studier kring organisationskultur. Det blev ett visst brott, att se organi-
sationer som kulturer. 90-talet var ocksd intensivt och inneholl mycket.

SJ: Barbara har bidragit pd metodsidan da hon studerat offentliga organi-
sationer, men det har inte varit politik och demokrati. Hennes utveckling av
de narrativa metoderna gav foretagsekonomerna ett nytt sitt att betrakta
organisationer.

RA: Men vart tar egentligen formagan att skriva pa svenska vigen? Bocker
pd svenska borde vara mer meriterande dn de dr idag — for de dr viktiga. Var
tredje uppgift gloms i de sammanhangen bort. Det pa svenska forsvinner —
trots att det finns sa fantastiskt mycket forskning. Det dr en enorm volymok-
ning. Kanske dr vi bittre pd att publicera pé svenska nir det giller offentlig
sektor — men det blir allt mindre dir ocksa.

LE: Ja, publiceringen har okat rejilt och det har blivit annorlunda och
bittre. Fast allt som gors behdver man inte gora vagen for. Det dr en styrka att
vi har kopplingen till empirin, men man utsdtter sig forstds for kritik. Och
relationen till empirin har férindrats. Vid den kvantitativa perioden hade vi
inte s mycket filtarbete och nu kan vi syssla med det som finns inuti. Men vi
kan se en viss dtergdng till det kvantitativa — det har med publiceringen i
artiklar att gora. Kvantitativa metoder passar bra i artikelformatet — det gor
inte de kvalitativa.

BC: Foretagsekonomin generellt har alltid varit sen med att himta inspi-
ration. Det dr inget fel i det, men vi véntar tills alla andra har hamtat inspira-
tionen och sedan gor vi det ocksa. Ta till exempel det hdr med narratives. Dar
var vi sist: forst sociologerna, psykologerna och sedan ... tar vi det.

NB: Frdgan dr om det dr organisationsstudier mdnga av de studier som
gors nu. Vi hamtar teorier frdn dmnen som inte har organisationsbegreppet
istéllet for att vidareutveckla pa vira egna teorier. Som med beslut — ingen
ar intresserad av det fast det dr sa centralt — inte bara inom offentlig sektor
forstds.

BC: Det finns en tendens inom foretagsekonomin att forska pa samma
saker om och om igen. Till exempel beslut. Forskning ér inte nyheter, den ska
vara mer bestindig 4n sd. Nu finns det inte sa mycket att siga om dmnet, och
sarskilt inte inom ledarskap och management, dér dr det nog vérst. Dér har
man inte sagt nagot nytt de senaste tusen dren. Tyvirr verkar det inte heller
finnas ndgra nya program eller 16ften eller nya, stora idéer. Fortfarande har vi
dodande och svilt, men nu finns inga storartade idéer.

ES: Négot annat som det inte finns utrymme for, trots 6kad forskning och
fler i &mnet, dr texter om de stora sambanden, om synteserna.

BR: Allt var bittre forr. Och framforallt s var de gamla professorerna
fantastiska. Och sd berommer ni varandra. I-alla-fall s hir nar ni mots
kring ett bord. Men utover det?
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LE: Nej, allt var inte battre forr. Inte alls. Foretagsekonomin har professi-
onaliserats och kompetensen blivit storre. Nir jag var student fanns knappt
ndagra ldrare och inga larobocker. Man maste ha lite perspektiv hér. Vi har
forandrats, men det har empirin ocksd. Det giller for samhillsvetenskapen
over huvud taget — det finns en stor dynamik i systemet. Tank bara pa hur
mycket fokus som dgnas dt nitverk och organisatoriska filt. Det dr annat dn
det som studerades i starten. Och vi vet en massa om den offentliga sektorns
organisationer.

NB: Ja, sjukvérd dr och har en del varit intresserade av, men nu &r det en
breddning. Offentlig sektor fordndras ju ocksd. NGO:er dr intressanta. Orga-
nisationer i samhallet, och relationer ar viktiga. Kanske ar det ett for stort
intresse. Lite mer av organisering utanfor organisationer och mellan organi-
sationer. Alltsd sédant som staten skott mycket av fast nu sker en globalisering
— da blir det ndgot annat. Sddant haller SCORE pé med, och den offentliga
sektorn och dess funktioner ér intressant, men som en foljd av intresset for
organisatoriska omgivningar.

RL: Nja ... Det dr projektforskning som dr grejen, den har ocksa en tydlig
publik. Projekt och temporira organisationer dr som en farsot i offentlig sek-
tor, men ocksd andra sektorer. Och da forskar man om det. Och det dr bra.
Det finns annat som gors men som ingen lyssnar pd. Kritisk teori har blivit pd
det viset. Ingen lyssnar for det dr for komplicerat. Det kanske skulle kunna
undvikas med en annan retorik, for det dar med retorik &r viktigt.

BC: Det foretagsekonomiska @mnet har alltid varit introvert, men tidigare
var det mer fokus pd empirin. STS har varit viktigt for vart iamne. Att studera
tekniska saker dr bra, och de studeras igen. Ett tag var entreprenorskap viktigt
— alla skolor skulle ha det. Och ett tag skulle alla dststater laras kapitalism och
nu har vi Kina som ér viktigt och intressant. Manga ldr sig prata mandarin,
for det dr ddr vi maste vara intresserade. Det 4r ett spinnande filt. Men
offentlig sektor kanske inte alls dr intressant langre. P& EGOS 2011 har vi
svart att propagera for tre track for offentlig sektor, de andra tycker att det
racker med ett.

AC: Men ér inte de offentliga organisationerna intresserade av mer forsk-
ning om dem? For i sd fall borde de vil, med forskningspengar och annat, se
till att efterfrdga forskning om den offentliga sektorn?

BC: Kontakten med de offentliga organisationerna dr delvis forlorad. De
har tagit kontakt med managementkonsulterna istillet for med oss. Organi-
sationerna behover inte oss — men vi behéver dem. Vi behover praktiken —
vem behover oss? Vi kanske inte behovs alls. Det ér ett autopoetiskt system.
Till exempel brukar Sten friga mig om hur manga jag gjort till professorer.
Och varje géng svarar jag att det viktiga 4r hur manga doktorer som arbetar
inom praktiken — for det dr ddr de beh6vs. Men det uppfattas inte s3, och ...

SJ: Nja ... Det behovs allt en del professorer ocksd.
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BC: ... firdiga doktorer klamrar sig fast utan 1on och stabilitet, och tycker
anda det dr vart det och de som borjar arbeta inom praktiken ser det som ett
nederlag och praktiken undrar varfor de har doktorerat i foretagsekonomi —
det var vil onodigt. Och niringslivets chefer dr ridda f6r oss. Men kan det
vara bittre att vara hir pd en skor trad? Vi maste halla kvar kopplingen till
praktiken, annars blir det 16jligt.

AC: Men om ingen lédser det vi skriver, utom mojligtvis vi sjilva lite ver-
siktligt, och vi inte dr efterfragade — vad gor vi da hir?

NB: Hm ... Om jag idag skulle ta stéllning till om jag skulle borja forska,
sd skulle jag vara tveksam. Gor vi ndgon nytta idag? Det édr en fraga, men det
ar ocksd en fraga om det dr vart det.

ES: Nyttan som vi kan gora har att gora med vad som &r vart omrade. Och
vikan gora nytta — for vi kan organisationer. Och dé dr det viktigt att offentlig
sektor dr med, som dr sa stor och som har sa intressanta karakteristika. Ibland
kanske man ocksd ska fundera pa vad som ér sa sdrskilt med offentlig sektor,
for det kanske inte dr privat sektor som man ska jamfora emot. Snarare hand-
lar det ofta om sma och stora organisationer. Det privata och det offentliga 4r
svart att skilja at. I Linkoping s sdger man att SAAB dr det storsta privata
foretaget. Jo, men det dr ju faktiskt inte sd hemskt privat, ur ett teoretiskt per-
spektiv.

AC: Okej, Lars dr positivt instdlld i grunden, men ni ndmner ocksa flera
orosmoln. Hur ser ni pé framtiden?

RA: Det skulle behovas fler unga minniskor som dr intresserade av att
arbeta i och med den offentliga sektorn. Vi har dntligen hittat en doktorand
som dr intresserad av véra frigor — men det har tagit tid. Var ska man hitta
alla intresserade unga? De kommer att behdvas. Och den offentliga sektorn
kommer fortsatt att vara ett viktigt och intressant filt.

RL: Jag saknar det att leva med fragor, istéllet for med svar. For det blir inte
alls lika kritiskt problematiserat nar man hela tiden ska producera svar pa fra-
gor som ingen stdllt. Det dr en fabrik av uppsatser och publikationer — och da
forsvinner den vetenskapliga diskussionen. Alla dessa artiklar ...

RA: Ja, kraven pd publiceringar i en viss form &dr kontraproduktivt. Det
finns en massa andra bra sitt att dterkoppla forskningsresultat och na intres-
serade. Artiklarna ... Ja, jag forsoker att hinga med i de tidskrifterna som jag
anser ligger mig ndrmast. Men det finns en mingd andra, som antagligen
ocksd skulle vara mycket intressanta. Vi blir mer lika naturvetenskapen, och
det dr inte sdkert att det dr sd lyckat.

NB: Och vi blir okritiska, och det fria intellektuella sokandet avtar. Teori-
utvecklingen dr mer internationell, vilket 4r bra, men det 4r inte idéerna som
riknas utan publiceringarna. Antalet publiceringar alltsa. Albert Danielsson
sa att det inte dr sa vanligt att man far en idé, de kommer sdllan, men om man
far en sa ska man skriva om den.
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ES: Det som Nils tar upp om den okritiska hallningen &r allvarligt. Vi dr
alla déliga pd det hir — och inte 4r det bittre med forskningen om privat sek-
tor. Det dr dnnu samre ddr. Det maste forbittras.

NB: Tidigare behovde forskare inte anpassa sig. Nu dr det utvdrderingar
och dylikt som giller och inget fortroende for vad vi gor. De vill ha koll. Och
da blir det antologier. Inget fel i det, men det 4r ju ingen som ldser dem.

RA: Nu ér det tufft att fa forskningsanslag. Men det dr samtidigt béttre i
Sverige 4n i médnga andra linder eftersom vi har ménga anslagsgivare. Det
ar ocksa grundmurat att forskningen ér fri. Kontrollen i forskningsraden —
dd dr det peers som granskar, och det blir mer frihet av det. Men sen finns
alltid styrning. Och det 4r manga som klagar pa att det tar lang tid att gora
ansokningar och sedan bedéma ansokningar. Man dr alltid fast i ansok-
ningsforfarandet.

BR: Dir far vi nog bryta. Dags for lunch! Gér vi inte nu far vi aldrig ett
bord for nio.

AKT 5: ETT FORSOK ATT LASA SIG TILL SVARET

| ett stérre bibliotek med skinnsoffor. En okdnd berdttare. Sen eftermiddag.
Mycket finns inte skrivet om det vi hir vill beritta om. Utvecklingen av den
foretagsekonomiska forskningen om den offentliga sektorn har inte doku-
menterats. Om foretagsekonomins historia i allménhet finns mer — om 4n
inte mycket.

Anda finns sédant som dr vil skrivet och vil tinkt. Ett exempel dr Oskar
Silléns samlade uppsatser och foredrag mellan 1928 och 1943 som utkom
1943. Ett annat gott exempel dr Foretagsekonomins rotter som Lars Engwall
redigerat (1980). Citatet nedan kommer fran baksidestexten:

For 75 ar sedan [riknat fran 1980] vicktes vid Lunds universitet ett
forslag att ansld 500 kronor for att anordna kurser i bokforing. I ett
yttrande avstyrkte dd en juristprofessor forslaget, eftersom han ansag
att amnet inte skulle komma att behandlas vetenskapligt och att det
inte heller kunde jamstillas med nagot 6vningsdmne. Nagra ar senare,
1909, borjade trots detta verksamheten vid landets forsta handels-
hogskola, Handelshogskolan i Stockholm. Den fick en efterfoljare i
Goteborg 1923.

Dir har vi startpunkten hir hemma. Sedan kan historien rullas upp pé olika
sitt. I den populdrvetenskapliga rapporten Forhandla mer, rdkna mindre
(Holmquist, Lundin och Sundin 1984) beskrivs foretagsekonomins huvud-
dmnen som sprungna dels ur forvaltningars och foretags behov av kunskap
och riktlinjer, dels ur féregdngsforskarnas sirskilda intressen. Aven om dis-
kussionen i boken framst ror foretag, finns en del skrivet om intressanta feno-
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men i offentlig forvaltning — till exempel politik och politiker — och hir
ndamns ocksa sektorernas allt tydligare sammanvavning.

Ofta berittas utifrdn de ledande forskarna bakifrdn och framat. Sé gjorde
ocksa de vi intervjuat ovan. Och sd gor Sune Carlson i sin 6versikt Tidigare
svensk foretagsekonomi (Engwall 1980, sidorna 28-40). Men han konstaterar
ocksd att:

Jag har tyckt att det var naturligt att borja tillbaka i tiden och gradvis
flytta mig framdt. Men det kanske bara édr en reminiscens fran skolans
historieundervisning eller en paverkan av Tove Janssons Hur gick det
sen? Mojligen skulle man lika bra ha kunnat borja fran slutet och i stil-
let fragat: Vad hinde innan? Hade jag gjort det, sa skulle det nog blivit
en helt annan uppsats. (Carlson 1980, sidan 29)

I boken Mercury meets Minerva (2009) — dven den av Lars Engwall — beskrivs
det foretagsekonomiska studiets utveckling. Engwall redogor i kapitel tva for
hur institutionerna vixt fram, och ddr framgar att den offentliga sektorn
tidigt var intresserad av det som senare kom att utvecklas till foretagsekonomi
— det var forresten privat sektor ocksa. Stod gavs till skolor — pa ldgre niva dn
universitetsnivd — som skulle forbattra kunskaperna inom handel och kom-
mers. Privata organisationer propagerade emellertid for andra kunskaper an
vad fraimst kommuner och myndigheter av olika slag gjorde. Privat sektor
satsade pa handfasta och praktiska kunskaper som kalligrafi och korrespon-
dens, medan den offentliga sektorns skolor mer inriktades péd sddant som
sprak och bokforing. Foresprakare for de tvd inriktningarna hade svart att se
nyttan med varandras kunskaper, och i Engwalls noter (sidan 287) berittas
om hur en stark anhédngare av de privata skolorna kritiserade rektorn for en
av de statligt stodda skolorna for hans rysliga handstil.

Det blir latt manga namn. Sune Carlsson (1980) startar med Erik Walb,
Oskar Sillén, Albert ter Vehn, Gerhard Thornqvist, Ludvig Nanneson,
Torsten Steyffert, Erik Forsberg, Tarras Sillfors, Robert Kristensson och
ndgon till. Vandrar man denna vidg fram blir det litt en vil sd tjock bok av det.
Var person fortjanar en avhandling och exempelvis Oskar Sillén har fatt en
(Wallerstedt 1988). I boken 20 drs samhillsforskning (Statens rdd for
samhallsforskning, 1969) beskrivs foretagsekonomin pa 10 sidor, och ocksé
dér trings forskarna med varandra om utrymmet — och det blir inte mycket
till var och en — inte ens nir bara 20 ar tas upp. Dar ges emellertid ndgra korta
indikationer hir och var pa att ndgra av forskarna studerat offentlig sektor,
fraimst kommuner.

Lars Engwall har i boken Firegdngare inom foretagsekonomin (1995) sam-
lat 20 portritt av professorer i ett forsok att spegla amnets utveckling under
1900-talet. Aven bland dessa foregingare engagerade man sig i den offentliga
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sektorn. Redan hos Anders Berch (1711-1774) »de svenska ekonomiska
vetenskapernas anfader« (Gunnarsson 1995, sidan 31) fanns ett intresse for
»offentlig forvaltning« (sidan 41). Berch ér for 6vrigt huvudperson (om én
mest som typ) i Den osynliga handen av Sven-Eric Liedman (1986).

AC: Borde vi inte sdga ndgot hiar om hur det egentligen dr med intresset
for offentlig sektor? I en rapport fran Civilekonomerna (2010) sdg jag att
ungefir 15 procent av civilekonomerna arbetar inom stat, landsting eller
kommun, medan néstan dubbelt s§ ménga arbetar i ett utlindskt foretag.

BR: Visst. Men har vi inte ldst mer som kan bidra till svaret ndgonstans?

AC: Tja ... Inte vad jag kommer pa. Det finns mycket om utbildningshis-
toria och managementhistoria.

BR: Just det. Morgen Witzels nya lirobok Management history (2009) fick
jag nyss. Och den dir avhandlingen om tidig svensk ekonomiundervisning har
jag ndgonstans (Gunnarsson 1988). Och sé finns en del skrivet om handels-
hogskolornas historia, till exempel bockerna Bland akademiska pionjdrer och
stordonatorer (Gustafsson 2003), Handelshogskolorna i Sverige (Forsberg 1951)
och Handelshogskolan i Stockholm 1909-1984 (Handelshogskolan 1984).
Bidraget dr vil att det till var historia finns en forhistoria. Sdkert finns det &nnu
mer av Engwall (exempelvis Sahlin-Andersson och Engwall 2002) och fascine-
rande, gamla verk och artiklar av foretagsekonomins forebilder (exempelvis
Carlson 1943), men jag tycker att vi ger oss for nu.

AKT 6: EN MONOLOG DAR SACKEN KNYTS SAMMAN

En éde landsvdg. Ett trdd. Tva forskare och ett plommonstop. Sen kvill.

Névil ... Som slut borde vi jaimféra borjan med mitten. Men helt enkelt ar
inte detta. Spaningen som inledde artikeln var en analys av hogst begriansade
data. Mitten var en intervjustudie och en kort genomgéng av en del litteratur.
Men 4t oss inleda slutet med nagra observationer frin samtalet med SJ, RL,
LE, BC, NB, ES och RA.

Sedan foretagsekonomisk forskning borjade intressera sig for offentlig
sektor har den varit nyttig pd olika sitt. Den har ocksd expanderat nagot
kolossalt, bade vad giller antalet forskande foretagsekonomer och resurser
som ldggs pd forskning. I borjan gjordes stora framsteg genom att den fore-
tagsekonomiska begreppsapparaten och framforallt effektivitetsbegreppet
spreds till offentlig sektor. Teoriutvecklingen for att battre forsta organisatio-
nerna i sektorn — bdde strukturer och processer — var ocksa framgangsrik.

I dagsldget ser forskningen ut att brottas med forvantningar om att fort-
satt bidra till effektivitetsforbattringar. Men program eller projekt med
sddana intentioner dr mindre vanliga idag. Istillet gors mer grundforskning.
Hir bedrivs en hel del forskning kring fragor som till dels redan ar besvarade.
Dirmed fér sektorn inte lika snabb valuta fo6r de stora resurser som laggs pa
forskning. Det ska dock sdgas att detta inte 4r annorlunda eller om man sa vill
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bittre nir det giller den foretagsekonomiska forskningen om négon annan
sektor. I en artikel pd Fekis hemsida (www.fekis.se) siger man sd hir om
amnet i stort:

Foretagsekonomi i Sverige dr i hogsta grad »alive and kicking«. En
fraga att stdlla sig ar dock om huruvida amnet har mognat till ett starkt
och viletablerat dmne eller om den experimentella nybyggarandan
fran dmnets ungdom alltjamt dr radande.

I den empiriska undersokningen forefaller &tminstone de vi samtalat med
vara Overens om att en forindring av dmnet skett. Och som brukligt har
denna varit bade till det bittre och till det simre.

Premodern tid: 1910-1970-talet

Det forefaller rimligt att gora en indelning av utvecklingen i tre faser istillet
for inledningens tva. Samtal och litteratur pekar pd att historien borjade tidi-
gare. Sjdlvklart finns det en fas dven fore den premoderna tiden.

Hiar namns tidiga portalfigurer inom svensk foretagsekonomisk forsk-
ning som Oskar Sillén och Albert ter Vehn. Men ocksé en rad tidiga foretags-
ekonomer som intresserade sig for den offentliga sektorn som Nils Vist-
hagen, Walter Goldberg, Ulf af Trolle, Thomas Thorburn och nagra till. Alla
ar de midn.

Intressant dr att den premoderna historieskrivningen gors personbunden
pé detta sitt. Visst namns dér begrepp som beskriver forskningens inriktning
under denna tid. Exempelvis tas rationalisering, standardisering och beslut
upp. Men av historieskrivningen forstar vi att om andra personer hade rakat
knytas till det framvixande dmnet sd hade detta troligtvis gett den tidiga
utvecklingen en annan inriktning.

Metoderna under den premoderna perioden beskrivs bast som kvantita-
tiva. Sdrskilt ndmns systemprogrammering. Men den starka utvecklingen
mot att forbittra praktikens tekniker gjorde att frdgan om vetenskaplig
metod hamnade i bakgrunden. Viktiga empiriska omraden var transporter,
sjukvérd och bokforing i kommunal verksambhet.

Forskningen édr under perioden i forsiktig tillvixt och dmnets multidisci-
plindra egenskaper tar form.

Modern tid: 1970-1990-talet
Personerna stdr i denna beskrivning inte lika mycket i forgrunden. De som
namns hdr ar till stor del de som intervjuas. Sarskilt Sten Jonsson och Rolf
Lundin lyfts fram. Flera lyfter fram sig sjilva.

Om personerna blivit mindre viktiga sa har det motsatta intraffat med
begreppen. Forskningens inriktning beskrivs med hjéilp av begrepp som
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management, effektivitet, struktur, kris, administration, moden, institutio-
ner, social konstruktion, marknader, NPM och kultur. Uppenbart dr att
fruktbara inlan av begrepp, teorier och metoder frdn niraliggande discipliner
skett under perioden. Troligt dr att detta underlittats av att studieobjektet
varit den offentliga sektorn. Intervjuerna gillde foretagsekonomisk forskning
om den offentliga sektorn i allmidnhet. Men man ser éndé en begynnande
uppdelning i skolbildningar. Aven metoderna blir viktigare och r nu till
overvagande delen kvalitativa. De anvidnda metoderna utvecklas och provas
under perioden.

Nir det giller empiriska omraden rycker kommunerna fram under denna
period, kanske sdrskilt Goteborgs kommun. En hel del av studierna &r kri-
tiska till den offentliga sektorns organisering och olika mer avgransade pro-
cesser. Mycket av forskningen forefaller vara inriktad pa att dels sla hal pé
myter, dels visa pa missforhallanden.

Forskningen om offentlig sektor blir viktig for foretagsekonomidmnets
utveckling under perioden. Sverige blir ett intressant forskningsland. De stat-
liga satsningarna pé offentlig sektor uppmairksammas. Ett 6kande intresse
och gott om forskningsanslag finns f6r denna forskning.

Postmodern tid: 1990-2010-talet

Intervjupersonerna nimner inte lika mdnga personer under denna fas. Hade
namnen varit fler skulle manga kvinnor kommit upp, vilket det i berittelserna
annars varit skralt med — om man bortser fran redogorelserna f6r Barbara
Czarniawskas inflytande péd foretagsekonomin. Avsaknaden av personer i
beskrivningen av denna period har att géra med att det da skulle bli hemskt
manga. Men sikert beror det ockséd pd hur denna studie gjorts.

Bland begreppen éterfinns nu éter standardisering men da tillsammans
med reglering som studieobjekt snarare dn forskningsambitioner. Andra
begrepp dr entreprendrskap, berittelser, sprak, projekt, system, nitverk,
organisatoriska falt och STS. Det ir tydligt att inte alla skulle stilla sig bakom
samma beskrivning. I denna period finns flera olika bilder av vad som hint.

Metoderna beskrivs av en del som slappa. Hir tas bland annat skuggning,
berittelserna och ANT som till del 4r metod upp. Man nimner, férutom
typiskt kvalitativa metoder, att kvantitativa metoder dr pd frammarsch, vilket
har att géra med att de passar i artiklar.

De empiriska omradena ér fortfarande till stor del kommuner, men regi-
onerna har tillkommit, vilket innebir att sjukvarden lyfts fram dven hir.
Andra empiriska omrdden dr NGO:er, globala organisationer och relationer.

Under perioden blir det foretagsekonomiska studiet av den offentliga sek-
torn mer introvert — alltsd inriktad pé det forskarna anser dr problematiskt.
Detta kan vara en omskrivning for att mer grundforskning gors. Huruvida
intresset fran praktiken okar eller minskar rader det delade meningar om.
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Men utan tvekan har forskningen om den offentliga sektorn blivit lik 6vrig
foretagsekonomi och samhillsvetenskap.

Det sker nu en massproduktion av studenter, forskning och artiklar vilket
inneburit att mycket beforskas av ménga personer och att fler blir utbildade
inom foretagsekonomi — ocksd med inriktning pa offentlig sektor. Det som
verkligen exploderat dr utvdarderingar och granskningar av forskningen. Sam-
tidigt 4r det uppenbart att det rdder brist pd stora idéer eller synteser. En
intressant frdga dr om denna utveckling drivits fram av forskarsamhillet eller
av praktiken. Ett svar dr att praktiken har sldppt sitt ansvar som bestéllare och
utvdrderare av forskningen. Detta kan i sin tur bero pa att de stora forsk-
ningsprojekten inte lingre bidrar pa ett sitt praktiken finner meningsfullt.
Och daé viljer praktiken att ignorera dessa och istillet bestilla precis den
forskning man behover just for tillfillet.

Bér vi foretagsekonomer sdrskilt syssla med offentlig sektor?

Fragan dr om vi1ijakten pa ett battre svar pa fragan »Bor vi sdrskilt syssla med
offentlig sektor?« endast blivit mer viltvittade om halsen. Skulle vi som slut-
sats argumentera for ett svar pd fragan skulle det bli detsamma som efter den
inledande spaningen — visst, varfor inte? Valet av empiri ger trots allt ett mer-
vdrde. Hdr har vi inte kommit lingre men blivit sikrare pd vdr sak. Vil sa.

En fraga som foljer pa vara studier av tidsperioder som varit dr hur vi tror
att den foretagsekonomiska forskningen om offentlig sektor kommer att te
sig framover. Ndr nista tidsperiod laggs till de tre kommer den d4 att beskri-
vas som mer fri, mer kritisk, mer empirinira, mer nyttig, mer aktionsorien-
terad, eller rentav mer ... olik? Alltsa vara en dtergdng till ett battre forr? Eller
kommer forskningen om offentlig sektor helt att ha smilt samman med det
som nu dr typisk foretagsekonomisk forskning?

Vi dr utvecklingsoptimister som inte tror pd en dtergang som barande idé
och inte heller pé en total sammansmaltning dar allt till slut blir en jaimngra
oforianderlig massa. Vi tror att de foretagsekonomer som studerar den offent-
liga sektorn kommer att vilja forbli just foretagsekonomer i granslandet till
sociologisk organisationsforskning, statsvetenskaplig forvaltningsforskning
och forskning i offentlig forvaltning. Vi ser ocksa framfor oss forskare som
kommer att dra nytta av de friheter till inldn av begrepp, teorier och metoder
som valet att empiriskt studera den offentliga sektorn traditionellt gett. Och
att de stolta 6ver vad vi dstadkommit sd langt fortsatt forsoker vidareutveckla
teori som gor att vi alla béttre kan forsté det som trots allt dr allra svérast och
allra viktigast att forstd ... organisationer. Vi hoppas ocksa att fler av de fore-
tagsekonomer som forskar om offentlig sektor framéver vill gora det pa ett
sdtt som bidrar till sektorns utveckling.

Och nu? Varthin ska vi gd hdrifran? Vi har sa langt pa var vig fatt till en
bittre historieskrivning. Och dven om denna har visat sig vara intressant i sig
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ser vi behovet att skriva historien dn bittre. Vi har exempelvis inte diskuterat
hur utlindska studier av offentlig sektor paverkat svensk foretagsekonomisk
forskning, och vi har inte heller férdjupat oss i andra @mnens inflytande. Vi
har ocksa sett luckor i litteraturen pd omradet. En ordentlig bok om det fore-
tagsekonomiska studiet av offentlig sektor de senaste 100 dren behovs. Eller
kanske tvd — en sammanfattning av de teoretiska landvinningar som gjorts
och en historisk metaberittelse av hur detta gatt till. Det skulle bidra till en
starkare och en i hogre utstrickning delad bas for att vidareutveckla kunska-
pen om den offentliga sektorns organisationer. Emellandt kan det vara klokt
att fraga sig var man stér och inte bara vart man vill komma innan man rusar
vidare (jamfor Carroll 1993/1865, sidan 54 och framdt).

EN URSAKT TILL INTERVJUPERSONERNA

Avslutningsvis maste vi be vdra intervjupersoner om ursakt. Vi har skrivit om
deras intervjusvar (som vi antecknat och inte spelat in) fran enskilda inter-
vjuer till ett samtal i grupp. En del av det vi tillskriver dem har de aldrig sagt
— dtminstone inte pa detta vis. En del av vara formuleringar vill de sidkert inte
std for. Vi hoppas att det vi skrivit stimmer med hur de avsdg att uppfattas.
Men sagt pé detta sitt eller i detta sammanhang var det inte. Sikert kommer
de intervjuade ocksa att i var text se podnger de gjort som vi tillskrivit andra.
Det dr en effekt av att vi satt ihop intervjuutsagorna till ett samtal. I ett sidant
blir upprepningar tjatiga. Vi ber om ursakt for vara tilltag.

Personerna som medverkar dr de vi inledningsvis rdknade upp att vi avsag
att intervjua. Som framgatt stillde Roland Almqvist vilvilligt upp ndr Ernst
Johnson inte hade mojlighet. Bjorn har sjilvsvéldigt blandat sig i de samtal
som Anna fort. Och enda orsaken var att vi ville fa till en ldsbar text. Har ni
kommit fram till denna ursdkt har vi &tminstone fatt er att ldsa.

»Nu gér vi« (Beckett 1957, sidan 115).
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SAMMANFATTNING

Bor den foretagsekonomiska forskningen sarskilt syssla med offentlig sektor?
Den fragan kan besvaras pd manga sitt, och har soker vi svaret i foretagseko-
nomins historia. Vi konstaterar att den foretagsekonomiska forskningen om
offentlig sektor i sin begynnelse sdg annorlunda ut, badde vad giller problem-
stallningar, angreppssitt och metoder, jaimfort med annan foretagsekono-
misk forskning. Ofta var den kritisk. Det var litt att motivera ett sarskilt
intresse for studiet av offentlig sektor, eftersom denna forskning producerade
ndgot annat eller rentav utover det giangse.

Numera dr den foretagsekonomiska forskningen om offentlig sektor tim-
ligen lik forskningen om foéretag. Dirfor skulle man kunna sdga att det inte
spelar nagon roll om forskningen dr inriktad pa offentlig sektor, och detta
talar for att vi inte sdrskilt bor syssla med offentlig sektor. Men samtidigt ar
den offentliga sektorn stor — och intressant — och darfor bor vi nog dnda sir-
skilt 4gna oss dven dt denna.

Artikeln ger en historieskrivning av den foretagsekonomiska forskningen
om offentlig sektor — som i huvudsak annars saknas. Vi kan konstatera att
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dven om vi nu vet mer, behovs mer forskning om den foretagsekonomiska
forskningen om offentlig sektor. Vi siger ocksd ndgot om framtiden med
utgadngspunkt i den détid vi skisserar.

Metoden vi anvint oss av idr intervjuer med vilrenommerade forskare i
Sverige som varit viktiga for den foretagsekonomiska forskningen om offent-
lig sektor, samt litteratursokning. Vid presentationen har vi tagit hjilp av
Beckett. Samuel Beckett.

ABSTRACT

Should business administration research especially focus on the public sec-
tor? This is a question that can be answered in many ways. In this article we
look for an answer by giving a historical writing to business administration
research on the public sector in Sweden.

We take starting point in the fact that research in the public sector field in
the beginning was different, in its methods, approaches and even in questions
and answers. It was often more critical compared to the rest of the field. It was
easy to give a reason to the special interest in the public sector field, since this
research gave different answers to different questions, and sometimes even
accomplish something beyond the ordinary.

Nowadays the business administration research in the public sector field
looks like research on private companies. Thus you could say that it does not
matter if we have research that focuses on the public sector, and hence the
answer to our question is that we nowadays should not engage our research
especially on the public sector. But, the public sector is large and interesting,
and that’s why we nevertheless should focus on this field.

In our discussion we conclude that we now know a little bit more about
the business administration research in the public sector field, at least about
the history. But we need to know much more, to really understand our pre-
sence. And when it comes to the future we believe that it will bring continuing
good research, and business administration researchers who proudly will
engage in the public sector field.

Method used is interviews with well-reputed researchers in Sweden, who
have been important to the business administration research on the public
sector. We also search the literature for completing the historical writing.
When presenting this, we use Beckett. Samuel Beckett.
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FORANDRING, FORANDRINGSMOTSTAND OCH FUSIONER
Forandringsmotstand har linge betraktats som ett problem som hindrar for-
andringsagenter fran att uppna sina mal. Olika orsaker till motstdndet disku-
teras, men ofta utifran ett antagande om att forandringen i sig ar rétt for verk-
samheten.

I privat sektor dr detta antagande mindre kontroversiellt an vad det ar i
offentlig verksamhet. I foretag har namligen styrelse och ledning, genom sto-
det frin aktiedgarna, fullt mandat att bedoma vilka forandringar som verk-
samheten behover genomga for att uppna sina strategiska mal. I offentlig
verksamhet finns en tradition och etik som sdger att fler parter ska involveras
i denna diskussion (Nutt och Backoff 1993). Forandringsforsok maste vara
forankrade hos en rad intressenter (ibid.) och flera av dessa kan se sig sjilva
som representanter for samhillsmedborgarna, eller som demokratins viktare
(Lundquist 1998). En forandring i offentlig verksamhet blir saledes legitim
forst ndr den har stod fran exempelvis fackliga organisationer, intresseorga-
nisationer och brukare — eller nir den blir nédvindig pa grund av lagstift-
ning. Om denna legitimitet saknas, uppstir motstand.

Motstand fran medarbetare kan i offentlig sektor betraktas som en skyl-
dighet for den anstillde. Det giller i synnerhet ndr denne misstanker missfor-
héallanden. Tjinstemannens meddelarfrihet, som innebar att man utan risk
for straff kan lamna uppgifter till media och forfattare for publicering, beto-
nas da. Parallellt med meddelarfriheten finns dessutom ett meddelarskydd,
som innebdr att myndigheternas tjanstemén inte har ritt att efterforska vem
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som har lamnat dessa uppgifter till media. Meddelarfriheten och meddelar-
skyddet regleras i tryckfrihetsforordningen (1 kap.). Inom vard och omsorg
giller Lex Sarah (14 kap. 2§ socialtjanstlagen). Lex Sarah innebér att personer
som arbetar med vérd av dldre médnniskor samt médnniskor med funktions-
nedsittning har en skyldighet att anmaila misstanke om missférhallanden i
denna omsorg till socialndamnden. Trots detta viktiga stod i grundlagen, &r
det vanligt att de medarbetare som opponerar sig, »gér motstdndx, efterat
utsdtts for olika typer av sanktioner i verksamheten (Hedin, Médnsson och
Tikkanen 2008) och i organisationsforskningen omnamns motstand gene-
rellt som problematiskt per definition. Detta giller savil forskningen om
organisationsforandring, som forskningen om fusioner och forviarv (hidan-
efter betecknad fusionsforskningen). Aven det sistnimnda omradet ir ett
stort forskningsomrdde internationellt. Till skillnad frdn organisationsfor-
dndringar i allmédnhet, brukar man med fusioner och foérvirv fraimst avse for-
andringar som tangerar organisationsgranser och sa dr dven fallet i denna
artikel. Fusioner dr dessutom vanliga dven inom organisationer. I kolvattnet
efter en fusion brukar dven omfattande organisationsforandringar ske i den
nya verksamheten, varfor de bdda typerna av férandring tenderar att ga hand
i hand. Kopplat till motstdnd finns i fusionslitteraturen en omfattande forsk-
ning om ackultureringsstrategier. Ackulturering innebdr »en positiv och
gradvis« sammansmaltning av tva kulturer till en (Larsson 1990).

I fusionsforskningen finns endast ett fital studier som dr inriktade pa
fusioner och forviarv i offentlig verksamhet. Fusioner och forvirv i privat
sektor har primirt studerats och man har utgatt fran att slutsatser frin
denna kontext dr dr generellt giltiga. Det kan tyckas sarskilt anmarknings-
viart idag, ndr fusioner i offentlig verksamhet synes vanligare an nagonsin.
Efter flera ar av intensiv nybildning av myndigheter har Sverige under sedan
2000-talets inledning kunnat bevittna en fusionsvag pd alla nivder i den
offentliga forvaltningen: inom kommuner, landsting och statsforvaltning.
Dessa fusioner dger rum sdvil inom som mellan verksamheter och en central
malsittning ar ofta effektivisering. Liksom privat sektor genomgér offentlig
sektor pa detta vis en stindig strukturomvandling, med fusioner som ett
centralt inslag.

Denna artikel syftar till att forsta pa vilka satt motstand och ackulture-
ringsstrategier vid fusioner i offentlig sektor skiljer sig fran fusioner i privat
sektor (och ddarmed storre delen av befintlig fusionsteori) — om det &r sd att
det finns skillnader. Om det finns empiriska skillnader kan det ocksé fa teo-
retiska konsekvenser. Genom att utveckla propositioner hoppas jag kunna
bilda underlag for fortsatt forskning pa omrédet. Artikeln baseras pa tva
longitudinella fallstudier av fusioner i svensk statsforvaltning.

Framstillningen dr organiserad enligt foljande. Inledningsvis diskuteras
litteraturen kring forandringsmotstdnd i offentlig sektor. Direfter redovisas
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den metod som har tillimpats vid de empiriska studierna. Det empiriska
materialet redovisas i sammandrag i ett avsnitt. [ sektionen dirpa diskuteras
dessa observationer, samtidigt som de jamf{ors med iakttagelser och slutsatser
fran tidigare studier och fusionslitteraturen generellt. Fem propositioner
utvecklas. Artikeln avslutas med slutsatser.

FORANDRINGSMOTSTAND | OFFENTLIG SEKTOR

Idag baseras stora delar av den internationella organisationsforskningen pa
studier fran privat sektor och utgédngspunkten &r att dessa slutsatser ar giltiga
ocksd mer generellt. P4 denna punkt har den skandinaviska institutionalis-
men gjort ett viktigt bidrag till organisationsforskningen. Inom denna tradi-
tion har man till stor del studerat organisationsforandring i just offentlig sek-
tor och man har uppmirksammat savil grinserna mellan privat och offentlig
sektor, som glidningarna mellan dessa sektorer, nér element frén privat och
offentlig sektor blandas. Den skandinaviska institutionalismen &r inte enhet-
lig, utan den innebir en blandning av en rad olika synsitt (Johansson 2009).
Bland annat intresserar man sig for kultur och samverkan mellan samhalls-
normer och organisationsnormer (Eriksson-Zetterquist 2009). Central ar
ocksd betoningen av icke-rationella inslag vid organisationsforandring (ibid)
och idéer om organisering (Johansson 2009). Czarniawska och Joerges
(1996) talar exempelvis om organisationsfordndring som en process ddr idéer
om organisering oversdtts och forandras nar de moéter en lokal kontext och
om hur dessa idéer sedan institutionaliseras. Inom den skandinaviska insti-
tutionalismen intresserar man sig mer for (ofta informella) processer dn for
formella strukturer.

Den skandinaviska institutionalismen innebar en brytning med synen pa
motstand som ett patologiskt fenomen, ett synsitt som var vanligt inom soci-
alpsykologin. Ett nytt synsitt har dérefter gradvis vunnit mark inom séavil
socialpsykologin som organisationsforskningen — ett synsitt dar motstdndet
betraktas som minskligt och som ett helt naturligt inslag i en férdndrings-
process (se exempelvis Brown och Gaertner 2001). Den nya tolkningen av
motstdndet paverkade forandringsstrategin, som i allt hogre grad kom att
utformas som en sorts terapi (Bringselius 2010a). Bringselius (2010a) skiljer
mellan fyra olika tolkningar av férindringsmotstand, och kopplar dessa till
olika forandringsstrategier. Tva variabler anvinds for att skilja mellan dessa
tolkningar: dels kan forindringsmotstdndet antas vara mer eller mindre
grundat i kinslor, och dels kan férandringsmotstandet antas vara mer eller
mindre forandringsbart till sin natur. Distinktionen ger framfor allt plats for
ett synsitt dir motstdnd kan vara grundat i rationella 6vervidganden, och for-
stas som dasikter eller 6vertygelser. (Rationella 6verviganden ska i detta sam-
manhang forstds som 6verviganden grundade primirt pé fornuft, snarare dn
pé kdnsla — en distinktion som gér tillbaka till filosofin och bland annat filo-
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sofen René Descartes. Ratio betyder fornuft pa latin och rationalism beteck-
nar en rad olika filosofiska inriktningar. Den teoretiska diskussionen kring
rationalitet ar omfattande, men eftersom den inte dr avgorande for syftet hir,
kommer jag inte att fordjupa mig ytterligare i den.) Inom Labour Process
Theory har man linge hidvdat att motstand, eller opposition, ska vilkomnas
som viktig feedback och att utgangspunkten bor vara att motstandet ar legi-
timt (se exempelvis Jermier, Knights och Nord 1994 ). Detta hdvdas dven i
vissa nyare artiklar om fordndringsmotstand i de breda internationella tid-
skrifterna inom organisationsteori (t ex Ford, Ford och D’Amelio 2008).
Genom att lyfta fram de antaganden som préglar var attityd till motstandet
och vira strategier for att hantera det, snarare dn de faktiska orsakerna till
motstdndet, kan man ocksd nirma sig fragan i vilken méan dessa forestall-
ningar i sig paverkar beteenden i verksamheten (jfr McGregor 1960, med X-
och Y-teorin).

Just det faktum att motstandet kan vara legitimt och grundas primért pa
omsorg om samhillsmedborgaren och forvaltningens samhallsuppdrag, sna-
rare dn en personlig agenda, gor det sdrskilt angeldget att forstd forandrings-
motstdnd i offentlig verksamhet. Man kan i detta sammanhang tala om
whistle-blowing, eller visslande, som innebdr att en person pétalar missfor-
hallanden (av allmint intresse) i verksamheten for allmidnheten. Jubb (1999)
utreder olika definitioner av begreppet och foreslar att visslande ska forstas
som en individs hivdande av en avvikande dsikt genom att offentligt anklaga
en organisation, trots att detta innebdr att man samtidigt dr illojal mot
samma organisation. Sanktioner mot visslare &r ett problem ur demokrati-
synpunkt (Lundquist 1998). Det ska noteras att visslande dven dger rum i pri-
vat verksamhet.

Bristen pa studier av fusioner i offentlig verksamhet kan forklaras pé flera
vis. En forklaring kan vara att fusionsforskningen ofta har varit inriktad mot
problematiken vid forvirv (Greenwood, Hinings och Brown 1994). Forvirv
ar mycket sdllsynta i den offentliga sektorn, dir det i stéllet brukar handla
om fusioner av verksamheter som tillskrivs lika stor principiell betydelse. En
annan forklaring kan vara att den offentliga sektorn har sd pass olika
utformning i olika linder, att det kan synas svdrare att generalisera kring
dessa, pa samma vis som man kan generalisera kring privata, och kanske i
synnerhet internationella, foretag. Genom att 6ppna upp fusionsforsk-
ningen sd att den inkluderar dven fusioner i offentlig sektor kan vi nirma oss
fragan om dessa fusioner skiljer sig t pd ndgra visentliga vis, fran fusioner i
privat verksamhet.

MOTSTAND OCH ACKULTURERING VID FUSIONER
I detta avsnitt diskuteras dels forandringsmotstand vid fusioner, dels olika
ackultureringsstrategier. Forst ska vi emellertid titta mer Gvergripande pé
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fusionsforskningen som filt och de teoretiska perspektiv som samsas pa
denna arena.

Inom fusionsforskningen ryms ett flertal teoretiska perspektiv. Larsson
och Finkelstein (1999) delar in fusionsforskningen i fem omrdden: Human
Resource Management, organisationsteori, finansforskning, nationaleko-
nomi samt strategiforskning. Grianserna mellan dessa omrdden har historiskt
varit alltfor skarp, menar de, och efterlyser mer samverkan och helhetssyn for
att undvika fragmentering av forskningsfiltet.

Traditionellt har man i synnerhet intresserat sig for fusioner i termer av
strategi och finans, medan man idag 4r i hog grad inriktad mot de organisa-
toriska aspekterna (Buono och Bowditch 1989; Larsson och Lubatkin 2001;
Larsson och Finkelstein 1999). Sirskilt har intresset f6r vad man kallar fér »de
minskliga aspekterna« okat, mycket beroende pa att det dr pa detta omrdde
som mdnga avgorande problem tenderar att uppsta vid fusioner. Forind-
ringsmotstdnd &r ett centralt fenomen inom omradet, dir manga (exempel-
vis Nahavandi och Malekzadeh 1988; Buono och Bowditch 1989; Cartwright
och Cooper 1993, 1996; Larsson och Lubatkin 2001) efterlyser mer forskning.
Att forskare har tenderat att undvika de ménskliga aspekterna av fusioner kan
delvis bero pa att dessa dr svara att mita och pd klassiskt sitt leda i bevis
(Cartwright och Cooper 1996:2). Idag studeras i fusionsforskningen exem-
pelvis psykologiska kontrakt (Bligh & Carsten 2005; Shield, Thorpe, & Nel-
son 2002; Bellou 2007), identitet (Empson 2004; Millward & Kyriakidou
2003) och etik (Syrjila & Takala 2008; Serpa, 1988; Buono & Bowditch 1990).

Férdndringsmotstand
Forandringsmotstand dr en gemensam ndmnare i savil litteraturen kring
organisationsforindring, som fusionslitteraturen. Man anvinder ocksd nar-
besliktade begrepp, sisom personalreaktioner, medarbetarattityder, perso-
nalmissnoje/personalndjdhet. Inom fusionsforskningen anges ofta kultur-
krockar som det centrala problemet. Parallellt med foérindringsmotstdnd
finns begreppet personalmotstind, som kan forstas som synonymt.
Inneborden av begreppet motstind diskuteras emellertid séllan i sam-
hillsvetenskapen (Jermier et al. 1994). Ifrdgasittanden av den makt(o)balans
som kan tolkas in i motstandsbegreppet kommer framfor allt fran forsk-
ningsfiltet Labour Process Theory, dar man har en ambition att lyfta fram ett
medarbetarperspektiv. Aven pd detta omrdde dr emellertid diskussionen
kring betydelsen av begreppet begrinsad (Knights & Vurdubakis 1994).
Undantag inom organisationsforskningen dr exempelvis Piderit (2000) och
Ford, Ford och D’Amelio (2008). De sistnimnda hévdar att forandringsmot-
stand inte bor betraktas som problematiskt i sig, utan att verksamheter skulle
gagnas mer om de sdg motstandet som en typ av aterkoppling. Inom fusions-
litteraturen férekommer sillan en diskussion kring motstandsbegreppet.
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Larsson (1990) presenterar emellertid en definition av motstdnd vid fusioner
och Bringselius (2008) diskuterar och vidareutvecklar denna, for att foresla
foljande definition.

»Personnel resistance in M&A is the opposition of a substantial group
of personnel against the combination or integration with a merger/
acquisition partner, or against other management decisions and direc-
tives relating to the merger/acquisition.« (sid. 290)

Grundldggande dr synen pd motstdind som en typ av opposition. Det kan
noteras att fler har intresserat sig for motstandets uttryck dn for dess faktiska
innehall (Bringselius 2008). Vad ar det egentligen medarbetarna vinder sig
mot? I detta sammanhang skiljer Bringselius (2008) mellan tvd »dimensio-
ner« av motstand, som framgédr av definitionen ovan, nimligen motstdnd i
horisontell dimension och motstand i vertikal dimension. Se Figur 1. (Verti-
kalt och horisontellt motstand ska inte forvixlas med kategorierna vertikala
respektive horisontella fusioner.) Det horisontella motstandet uppstir mel-
lan medarbetare i fusionerande verksamheter, medan det vertikala motstin-
det uppstdr mellan chefer och medarbetare. Medan man i litteraturen kring
organisationsforandring primirt fokuserar pd den vertikala dimensionen,
fokuserar man i fusionslitteraturen fraimst pa den horisontella dimensionen.
Att fusionsforskningen &r sd pass inriktad enbart pd denna dimension kan
synas forvanande, eftersom omfattande organisationsférandringar ofta f6ljer
péd fusioner och forvirv. Det dr ocksd forvanande att fusionsforskningen
dgnar sd relativt lite uppmirksamhet at den vertikala motstandsdimensionen
med tanke pd att forvirv generellt 4r 6verrepresenterade i fusionslitteraturen.
Vid forvirv (och i synnerhet fientliga forvirv) finns en maktobalans mellan
fusionerande verksamheter, som litt leder till vertikalt motstind.

Det horisontella motstdndet brukar vid fusioner forklaras i termer av kul-
turkrockar (Walter 1985; Larsson & Lubatkin 2001; Cartwright & Cooper
1993, 1996; Stahl & Mendelhall 2005), kommunikationsproblem (Bastien
1987; Schweiger & DeNisi 1991; Papadakis 2005) eller en avbruten karriér-

Horisontellt
motstand
Vertikalt
motstand
Organisation A Organisation B

Figur 1 Vertikalt respektive horisontellt motstand (begrepp frdan Bringselius
2008) vid fusion av tvd organisationer.
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How much do members
of acquired firm
value preservation of
their own culture?

Very much Not at all
p . Very Integration Assimilation
erception attractive
of the
attractiveness
of the acquirer ~ Notatall
attractive | Separation Deculturation

Figur 2 Forvirvad verksamhets ackultureringsstrategier. Kdlla: Nahavandi och
Malekzadeh (1988:83).

utveckling (Cartwright och Cooper 1995; Hambrick och Canella 1993; Mill-
ward och Kyriakidou 2003). Larsson (1990) menar att dessa tre aspekter
representerar tre analysnivaer — kollektiv niva, interpersonell niva och indi-
vidnivd — och att fragmenteringen mellan dessa nivder dr ett problem. Genom
att studera samtliga tre nivder simultant kan man fa en béttre forstéelse for
problemen vid fusioner (Larsson, Holmquist, Driver och Sweet 2001).
Bringselius (2008) har genomfort en sddan analys och drog slutsatsen att vad
hon kallar for »den moraliska sidan« av fusioner skulle kunna vara en viktig
aspekt som 6verbrygger de tre ovan nimnda nivéerna och som kan forklara
en stor del av motstandet.

Ackulturering

Vid fusioner kan man skilja mellan den organisatoriska integrationen och
den kulturella integrationen av verksamheter. I litteraturen brukar emellertid
denna distinktion sillan goras, och den dr ocksa svar att gora i praktiken,
eftersom organisatoriska strukturer och kultur tenderar att ssmmansmailta.
Med integration avses i allmdnhet primirt ssmmansmaéltningen av de tidi-
gare kulturerna. Man talar i detta ssmmanhang om ackulturering. For att
avgora i vilken mén integration 6ver huvud taget 4r nodvandig kan man utgé
fran hur attraktiv fusionspartnerns kultur, respektive den egna kulturen,
anses vara. En matris baserad pd dessa parametrar utvecklades av Berry
(1983) och den vidareutvecklades sedan av Nahavandi och Malekzadeh
(1988). Den omfattar fyra ackultureringsstrategier: integration, assimilering,
separation och dekulturering. Se Figur 2.

Som Figur 1 visar dr det inte alltid 6nskvirt att maximera ackultureringen.
Greenwood, Hinings och Brown (1994) har foreslagit att kulturell blandning
(cultural blending) ska adderas som en femte ackultureringsstrategi, till de
fyra ovan nimnda. Kulturell blandning har ocksa introducerats av Buono och
Bowditch (1989), som skiljer mellan foljande fyra strategier for kulturell inte-
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gration efter en fusion: kulturell pluralism, kulturell blandning, kulturellt
overtagande samt kulturellt motstind. Malet med kulturell blandning,
menar de, dr att ta det bésta fran de bada tidigare kulturerna och f6ra med sig
till den nya verksamheten. Denna strategi ér sirskilt vanlig vid fusioner av
jamlikar (mergers of equals).

Nidr man har ambitionen att dstadkomma nagon form av kulturell inte-
gration, vilket oftast ar fallet, kan integrationsarbetet organiseras pa olika
vis. I takt med att man har insett att kulturen &r svér att dndra uppifran, har
man kommit att involvera medarbetarna allt mer i detta arbete. Det rdder
emellertid olika meningar i fusionslitteraturen, gillande vilken grad av auto-
nomi medarbetare ska tillatas i fusionsprocessen. Blake och Mouton (1985),
exempelvis, forsvarar virdet av medarbetarnas autonomi vid fusioner och
detta stods av exempelvis Brousseau, Driver, Eneroth och Larsson (1996),
som talar om »hierarkiernas nedgédng«. Kontexten kan emellertid ha viss
betydelse i detta sammanhang. Mintzberg (1993) hivdar exempelvis att i
synnerhet kvalificerade medarbetare tenderar att kriva att involveras i
beslutsfattande pa savil operativ som strategisk nivd. Liu och Fehling
(2006), & andra sidan, anfér motsatt argument och havdar att ett tillfalligt
borttagande av personalens autonomi »utgor ett effektivt sitt att motverka
motstdnd« vid fusioner.

Tre teman

Jag har nu berort sévdl den horisontella dimensionen, som den vertikala
dimensionen, av motstdnd vid fusioner och kort introducerat fusionsforsk-
ningen som filt. Tre teman framtridder som viktiga att forstd, nir det giller
fusioner i offentlig sektor:

+  motstdnd som visslande (whistle-blowing),
+ motstdndets dimensioner,
+ ackultureringsstrategi och medarbetarinflytande.

Ackultureringsstrategi och medarbetarinflytande édr tvd aspekter som ror
den horisontella, respektive vertikala dimensionen av motstind. De tre
teman som listas ovan kommer att fungera som analytiskt ramverk och
strukturera atergivningen av det empiriska materialet i denna artikel, liksom
diskussionen kring dessa observationer. Innan vi gér over till empirin redo-
visas metoden bakom denna studie.

METOD OCH INTRODUKTION TILL FALLSTUDIERNA

For att studera motstdnd vid fusioner i offentlig sektor har tva longitudinella
fallstudier genomforts. Pé detta vis har det varit mojligt att fa en fordjupad
forstdelse for problematiken vid dessa fusionsprocesser. Bdda dessa fusioner
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har 4gt rum i svensk statsforvaltning, vilket medfor en fordel i termer av jaim-
forbarhet, men en nackdel i termer av generaliserbarhet. Samtidigt dr syftet
med studien inte primért att generalisera, som noterades i inledningen, utan
att presentera en rad propositioner for fortsatt forskning.

Vid fallstudierna har motsténd tolkats som en kritisk stindpunkt i en spe-
cifik fraga, utan att ndgon virdering av argumentets rationalitet har gjorts.
Genom att fokusera pa innehallet i motstdndet, dvs vad medarbetare oppo-
nerar sig emot, kan man studera dels i vilken dimension motstandet finns
(horisontell eller vertikal dimension), dels i vilken mén motstandet i fragan
ar utbrett. Fokus ligger siledes pa medarbetarnas utsagor. En kvalitativ
metod med semistrukturerade intervjuer, deltagarobservationer och doku-
mentstudier har tillimpats i bida fallen.

Med Riksrevisionens fusion avses fusionen av Riksdagens revisorer och
Riksrevisionsverket ar 2003, till nuvarande Riksrevisionen. Riksdagens revi-
sorer rapporterade till riksdagen, och Riksrevisionsverket till regeringen.
Det primira syftet med reformen var att skapa en samlad, sjilvstindig och
oberoende myndighet for revision av regeringen och statsforvaltningen, i
linje med internationell standard (Bringselius 2008). Riksrevisionsverket
bestod av ca 280 medarbetare, medan Riksdagens revisorer bestod av 25
medarbetare. P4 Riksdagens revisorer bedrevs enbart effektivitetsrevision,
men pd Riksrevisionsverket hade man ocksé finansiell revision och annan
typ av verksamhet. Totalt sysselsattes ca 75 personer pd Riksrevisionsverket
inom effektivitetsrevisionen. Skillnaden i storlek pd denna specifika verk-
samhet var siledes ungefir 1:3. And& uttryckte savil Konstitutionsutskottet
som Riksrevisionskommittén (som ledde fusionsforberedelserna under det
forsta halvaret) att ambitionen var att verksamheterna skulle tillitas ha lika
stort inflytande.

Vid Riksrevisionens fusion genomfordes totalt 92 intervjuer under perio-
den maj 2002 — juli 2007. Dessa var fordelade pa olika nivéer inom verksam-
heterna samt i ett par fall externt. Totalt 41 intervjuer genomfordes med
effektivitetsrevisorer, tva intervjuer med administrativ personal, 30 inter-
vjuer med mellanchefer och 17 intervjuer med hogsta ledningen. Varje inter-
vju inleddes med frdgan »Hur upplever du den nuvarande situationen pa
myndigheten?«. Direfter kom intervjuguiden att justeras 16pande, utifran
intervjupersonens berittelser, men med ambitionen att ticka bland annat
fragor om kultur/ledarskap, karridr och kommunikation.

Med Forsikringskassans fusion avses fusionen av Sveriges 21 fristdende
halvstatliga forsikringskassor och Riksforsikringsverket (RFV) under reger-
ingen dr 2005. Denna fallstudie inleddes januari 2008 och slutfors under ar
2011. Ett viktigt syfte med fusionen var att oka réttssikerheten for medbor-
garna, genom att sakerstilla att likartade fall bedomdes pa ett likadant sitt av
olika handldggare och pa olika hall i landet. Man ville ocksd med reformen
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samla verksamheten under regeringen, for att underlitta styrning och folja
sdval nationell som internationell standard.

Fram till och med september 2010 har 94 intervjuer genomforts pd For-
sdkringskassan inom ramen for Forskningsprogrammet »Fran manga till en?«
vid Lunds universitet. Forskningsanslaget kommer fran Forsikringskassan.
Liksom pd Riksrevisionen har intervjuerna genomforts pa alla nivaer i verk-
samheten, men denna studie inkluderar nagot fler intervjuer med intressenter
utanfor myndigheten. Intervjuerna har genomforts av olika medarbetare i
forskningsprogrammet och hanteras ddrefter gemensamt. Varje intervju har
inletts olika, beroende pa vilken fragestillning som har bedomts som mest
central. I forskningsprogrammet ingar medlemmar fran nationalekonomi,
statsvetenskap och foretagsekonomi, med delvis skiftande intresseomraden,
och detta har ocksé priglat innehallet i intervjuerna. En fordel har varit att
man har fangat upp en bredare uppsittning fragestallningar och darfor fitt en
bredare forstaelse for myndighetens férandringsarbete. En nackdel har moj-
ligen varit att intervjuerna har blivit mindre enhetliga i sin utformning dn i
studien av Riksrevisionen.

Det ska noteras att den primira avsikten med studien inte dr att forsoka
att forklara skillnader mellan fallen, utan att soka monster som forenar dessa,
for att oka forstdelsen for dynamiken bakom férandringsmotstdnd vid fusio-
ner i offentlig sektor.

DE TVA FUSIONERNA | SAMMANDRAG

Vid Riksrevisionens fusion var relationen god sdvil horisontellt som vertikalt
nir fusionsforberedelserna inleddes. Pa ledningsniva mellan myndigheterna
fanns emellertid en historik av antagonism och under forberedelserna infor
fusionen okade det horisontella motstdndet snabbt. Kritiken handlade ofta
om att medarbetarna i den andra verksamheten skulle vara mindre kompe-
tenta. Ledningen péd den ena myndigheten var sdrskilt kritisk och uttryckte
detta 6ppet. En medarbetare forklarade i en intervju att det var ledningen och
cheferna som underblaste motstandet mellan myndigheterna. Medarbetarna
sjdlva hade en likartad bakgrund och skulle arbeta med likartade uppgifter.
De kunde identifiera sig med varandra och det fanns ocksa flera personliga
relationer som strickte sig 6ver organisationsgransen. Under forberedelsepe-
rioden genomfordes en rad projekt, dir medarbetare fran bada verksamheter
engagerades for att diskutera hur man rekommenderade att den framtida
verksamheten skulle utformas. Projektmedlemmar forklarade att dessa pro-
jekt hade bidragit till det 6kade motstaindet mellan verksamheterna.

Ett halvdr fore fusionen tillsattes de tre hogsta chefer som gemensamt
skulle leda den nya myndigheten. Forst upplevde medarbetarna en total tyst-
nad. Direfter fattade den nya ledningen en rad beslut som stred mot vad
medarbetarna hade 6nskat och rekommenderat. Medarbetare upplevde att
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de nu fick ytterst lite inflytande i beslutsfattandet och att fusionsprocessen pé
detta vis forindrades radikalt. Motstdndet mot ledningen 6kade snabbt,
bland medarbetare frdn bdda verksamheter. Niar det visade sig att manga che-
fer fran den ena myndigheten hade tillsatts som chefer ocksa i den nya myn-
digheten, men ingen fran den andra myndigheten, blev missnojet stort bland
medarbetare i bada verksamheterna, eftersom tillsittningen upplevdes som
orattvis.

Under dren som gick fortsatte det vertikala motstandet att vara hogt,
nagot som bekriftades ocksa i medarbetarundersokningar. Medarbetare for-
klarade att de brann for verksamheten i myndigheten och att det storde dem
oerhort nir de upplevde att verksamheten inte leddes pa ett bra sitt. De upp-
levde dé en moralisk skyldighet att sdga ifrdn, men samtidigt menade de att
de som var oppet kritiska riskerade sanktioner fran ledningen. En tystnadens
kultur uppstod.

Vid Forsikringskassans fusion fanns redan nir fusionsférberedelserna
inleddes viss spanning mellan 4 ena sidan de lansvis placerade 21 forsakrings-
kassorna och 4 andra sidan Riksforsikringsverket (RFV) i Stockholm. Pa
RFV upplevde man att verksamheten monterades ned, till forman f6r en mer
produktionsinriktad verksamhet med fokus pd kontoren ute i landet. Ute pd
forsdkringskassorna upplevde man motsatsen, i och med att ménga beslut
centraliserades och fore detta RFV kom att bemanna stora delar av huvud-
kontoret.

Gentemot ledningen, och framfor allt generaldirektoren, fanns ett starkt
fortroende vid denna tidpunkt, men det minskade i takt med att medarbetar-
inflytandet minskade och arbetsbelastningen pé verksamheten 6kade. Kriti-
ken handlade om att medarbetare upplevde att de blev behandlade som
maskiner eller opersonliga kuggar i en produktionsapparat. De saknade sti-
mulans, respekt och utrymme for eget tankande. Kritiken handlade vidare om
ledningens personaletik och man anklagade ledningen for att sortera ut indi-
vider som inte presterade maximalt, utan att ta hinsyn till vare sig lagstiftning
eller personliga faktorer. Kritiska medarbetare upplevde att de utsattes for
sanktioner och medarbetare vid personaltidningen liknade tidningen vid
Pravda, eftersom innehéllet var sd hart styrt.

Situationen forbittrades nir en ny ledning tilltradde efter en ekonomisk
kris hosten 2008. Det horisontella motstandet var dd mycket lagt, medan det
vertikala motstandet dominerade. Det fanns en stark misstro till ledningen,
men relationen kom att forbittras gradvis.

DISKUSSION OCH PROPOSITIONER

Motstand som visslande

I inledningen konstaterade jag att medarbetarnas lojalitet eller etik gentemot
samhallet, i termer av myndighetens samhillsuppdrag, kan legitimera mot-
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stdnd vid fusioner i offentlig sektor. Detta speglas exempelvis av Lundquist
(1998), som betecknar offentliga tjansteman som demokratins viktare. Till
stod for denna héllning finns principen om yttrandefrihet och den meddelar-
frihet som dr inskriven i svensk grundlag (1 kap 1 § Tryckfrihetsférordningen).
Aven i litteraturen kring visslande, eller whistle-blowing, berdrs vikten av att
medarbetaren i offentlig verksamhet far gehor for sina synpunkter, och att det
diarmed forekommer nagon form av medbestimmande for medarbetare i
offentlig forvaltning (Varelius, 2008). Aven om yttrande- och meddelarfrihet
ska finnas i alla samhillssektorer, skiljer sig forhallningssittet till motstand frén
privat sektor sétillvida att lojaliteten dér i allmédnhet riktar sig primart till en
privat huvudman (sévida det inte handlar om verksamhet som innebér risker
for individer eller samhille). Det dr denne huvudman och inte politiker till-
satta i en demokratisk process, som beslutar om syftet med verksamheten och
strategier for att uppna verksamhetens 6vergripande mal, i privat sektor. Detta
madl dr ofta vinst eller tillvaxt.

Vid fusionerna pd Riksrevisionen och Forsdkringskassan motiverade
medarbetare ofta sitt motstdnd utifrdn en lojalitet gentemot myndighetens
samhillsuppdrag. P& Riksrevisionen fick medarbetarna flera ar senare stod
for den hallning som man hade intagit till en ny arbetsmetod, inf6rd av led-
ningen. En utredning under riksdagen (Sveriges Riksdag, 2008/09: URF 1, 3)
klargjorde da vad de menade med effektivitetsrevision och gick pa medarbe-
tarnas linje. P4 sa vis fick dessa medarbetare ockséd klargjort att det faktiskt var
visslande som de hade dgnat sig at, snarare 4n motstdnd som en form av irra-
tionell obstruktion. Vid Forsakringskassans fusion fick man ett liknande stod
flera ar senare, nir en ny generaldirektor tilltridde och man dntligen fick tala
mer 6ppet om vad som inte fungerade pd myndigheten. En nytilltradd direk-
tor forklarade att medarbetarnas kritik innebar en viktig feedback i arbetet
med att forbittra verksamheten, samtidigt som han forklarade hur man for-
sokte att bygga upp bra kommunikationsvagar for denna feedback.

Intressant &r att ledningen vid béda fusioner initialt vilkomnade kritik
och vidjade till 6ppenhet. Attityden till motstdndet verkade saledes positiv.
Nir kritiken blev alltmer hogljudd dndrade ledningen vid bada dessa fusioner
sin attityd till kritik och man borjade i stéllet att striva efter att tysta ned den.
Vid bada fusionerna talade man om hur en tystnadens kultur uppstod, dar
kritiker riskerade sanktioner fran mellanchefer eller ledning. En forsta pro-
position kan formuleras enligt foljande.

Proposition nr 1. Fusioner i offentlig sektor tenderar att inledas med
att kritik vilkomnas i storre utstrackning dn fusioner i privat sektor.

Detta behover dock inte sidga ndgot om ledningens forhédllningssitt till kritik
senare i fusionsprocessen. P4 ett principiellt plan framstéar det som sjalvklart
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att kritiken ska vilkomnas, eftersom den kan fungera som visslande och
utgor en demokratiskt viktig skyldighet. Samtidigt kan hallningen ocksa for-
stds som en del av fusionsprocessens dramaturgi — ett demagogiskt trick som
mest har en symbolisk betydelse, medan ledningen i praktiken ser att man
kommer att vilja utforma processen utifran eget tycke och utan storre hiansyn
till medarbetares invandningar. Vid fusionerna pa bade Riksrevisionen och
Forsikringskassan upplevde medarbetarna att ledningen endast hade
genomfort en form av skendemokrati.

Vid offentliga fusioner kan motstdndet sdledes vara en del av medarbeta-
rens meddelarfrihet och ett uttryck for en samhallsviktig etik. Det bor dé inte
betraktas som sjukligt eller problematiskt, utan snarare som ett symptom pa
ett annat underliggande problem. Samtidigt ska det noteras att denna etik,
eller kdnsla av lojalitet gentemot samhallet, ocksd kan anvindas av medarbe-
tare for att legitimera motstand som i realiteten vilar pa helt andra grunder
och som kanske snarare stods av en personlig agenda — men detta faktum gor
det inte legitimt att ignorera viktiga principer om yttrandefrihet och viss-
lande.

Motstdndets dimensioner

Motstdnd kan uppstd i sdvil en horisontell som en vertikal dimension vid
fusioner. Motstdndets omfattning ar svar att uppskatta och dnnu svérare att
objektivt mita. Dock har jag forsokt att forsta riktningen pa motstandet, dvs
vad medarbetare vinder sig mot. Det har framgatt ganska tydligt vid manga
intervjuer i vilken dimension motstdndet har varit starkast.

Pa Riksrevisionen och Forsdkringskassan upptridde motstdndet initialt
framst i den horisontella dimensionen, mellan fusionerande verksamheter.
Man talade om kulturkrockar och maktkamp. Efter ett tag dndras detta och
snart kom motstdndet i den vertikala dimensionen, mellan medarbetare och
ledning, att dominera. I bdda fallen beslutades om omfattande fériandringar
efter fusionerna. Vid Forsdkringskassans fusion var det vintat, eftersom en
del av syftet med reformen var att dstadkomma mer enhetlig handliaggning av
drenden. Vid Riksrevisionens fusion var det mindre vintat. Dir hade man
inlett fusionsprocessen med att forklara att man inte skulle ga »bérsarka-
gang«.

Det starka motstdndet mellan medarbetare och ledning pd myndigheterna
ar en intressant observation, darfor att den strider mot vad som tidigare i all-
minhet har noterats vid fusioner, nimligen att motstdndet skulle uppsta pri-
mirt i den horisontella dimensionen vid fusioner. Studier av fusioner i privat
sektor indikerar visserligen ett starkt horisontellt motstdnd, men det ir littare
att forsta i denna kontext. I privat verksamhet finns en annan acceptans for
huvudmannens auktoritet i beslutsfattandet dn i offentlig verksamhet, dar
man forvintas ta hdnsyn till en rad olika intressenter (Nutt & Backoff 1993).
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Det indikerar att det vertikala motstandet generellt skulle kunna vara ldgre vid
fusioner i privat sektor dn vid fusioner i offentlig sektor. Offentlig sektor har
dessutom en tradition av mer medbestimmande, eller personaldemokrati,
bland annat till foljd av inrdttandet av Medbestimmandelagen &r 1977
(Hadenius, 1983). (En svensk studie av Sziics ar 2001 indikerar emellertid att
denna personaldemokrati i offentlig sektor i praktiken kan vara timligen
begrinsad.) Tva propositioner kan formuleras som foljer.

Proposition nr 2. Fusioner i offentlig sektor tenderar att préglas av ver-
tikalt motstdnd i hogre utstrickning dn fusioner i privat sektor.

Proposition nr 3. Fusioner i offentlig sektor tenderar att praglas av
horisontellt motstand i lagre utstrickning dn fusioner i privat sektor.

Det kan visserligen noteras att propositionerna priméirt baseras pa en upp-
skattning av motstdndet utifrdn mitt empiriska material, men den har ocksa
stod frdn medarbetarundersokningar fran fallstudierna. Nar det giller Riks-
revisionens fusion stods min slutsats om det hoga vertikala motstdndet av tre
attitydundersokningar bland personalen, genomforda dr 2004, 2005 samt
2008 (SIFO ér 2004 och 2005, ZonderaCom &r 2008). Dessa visar pd mycket
lagt fortroende for ledningen: 22-24 procent av respondenterna uppgav att
de hade fortroende f6r myndighetens ledning. Nir ledningen tilltradde var
fortroendet for dem ddremot hogt, enligt intervjuer. Vid Forsakringskassans
fusion uppgav endast 20 procent av respondenterna i en attitydundersokning
ar 2008 att de hade fortroende for myndighetens ledning (Dagens Nyheter
2008-12-18). Det var hilften sa mycket som vid samma undersokning éret
innan. Delvis som en f6ljd av det ldga fortroendet valde generaldirektoren att
avgd i slutet av &r 2008 och en ny tillsattes.

Nagot som mojligen ocksd talar for proposition nr 2, ovan, dr att det finns
sd pass manga starka professioner i den offentliga sektorn. Det giller exem-
pelvis traditionella professioner, som domare och lidkare, men ocksd andra
yrkesgrupper med stark sammanhallning. Evetts (2006) menar att den klas-
siska, sndva definitionen av professioner bor breddas for att inkludera dven
yrkesgrupper och bland dessa skulle exempelvis handliggarna vid Forsik-
ringskassans fusion kunna inkluderas. Vid fusionerna bade pa Riksrevisionen
och Forsikringskassans fanns en stark samhorighetskdnsla inom de yrkes-
grupper som dominerade verksamheterna. Professioner och yrkesgrupper
delar en yrkesetik som motiverar kvalitet i arbetet (Freidson 1999). Denna
etik kommer ocksa att priagla motstandet och bidra till att det upplevs som
legitimt.

Samtidigt finns ocksé vid fusioner i verksamhet kring professionella tjins-
ter, ddr professioner girna aterfinns, en radsla for att bli »smittad« av den
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andra verksamhetens siamre rykte eller for att bli exploaterad av en mindre
kompetent verksamhet (Empson 2001). Denna tendens priglade Riksrevisio-
nens fusion initialt, men snart hade medarbetarna forenats av sin gemen-
samma kritik gentemot ledarskapet. Situationen var likartad vid Forsiakrings-
kassans fusion. Detta talar for att det horisontella motstdndet skulle uppsta
initialt, men med tiden ersittas av vertikalt motstand i synnerhet i verksam-
het med starka professioner eller yrkesgrupper, dir man genomfor fusionen
med begrinsat stod fran dessa medarbetare. Huruvida den offentliga kontex-
ten 4r lika avgorande ér oklart.

Ackultureringsstrategi och medarbetarinflytande

I den inledande litteraturgenomgangen presenterades tva olika sitt att dela in
ackultureringsstrategier. Nahavandi och Malekzadehs (1988) skiljer mellan
foljande strategier: integration, assimilering, separation och dekulturering.
Till dessa adderar Greenwood m fl (1994:252) strategin kulturell blandning.
Buono och Bowditch (1989) skiljer mellan kulturell pluralism, kulturell
blandning, kulturellt vertagande samt kulturellt motstand.

Vid fusionerna pa Riksrevisionen och Forsikringskassan tillimpades kul-
turell blandning som integrationsstrategi. Detta var sarskilt tydligt vid Riks-
revisionens fusion, dir man 6ppet forklarade att ambitionen var att vilja ut
de bista inslagen i respektive organisationskultur och fora med sig dessa delar
till den nya verksamheten, nagot som vil dterspeglar definitionen av kulturell
blandning sa som den anges av exempelvis Buono och Bowditch (1989) och
Frensch (2007). Fusionsforberedelserna priglades samtidigt av diskussioner
med syfte att virdera olika 16sningar och normer i respektive organisation for
att vilja ut de bista. Detta gjorde samtidigt att principen om lika inflytande
kom att konkurrera med en princip om att vilja den basta 16sningen, oavsett
vilken organisation den himtades frén (Bringselius 2008). I samband med att
den nya ledningen tillsattes skedde ocksa en gradvis fordndring i ackulture-
ringsstrategi och i stillet for kulturell blandning gled man &ver till vad som
snarare kunde betecknas som ett kulturellt 6vertagande. Det var dd ledningen
som beslutade vilka normer som skulle rdda i verksamheten och hur man
skulle arbeta, snarare an medarbetarna.

Vid Forsikringskassans fusion var forloppet likartat. Fusionsforberedel-
serna inleddes med projektet GEORG, som stod f6r Genomforandeorganisa-
tion. Inom ramen for detta bildades atta delprojekt ddr medarbetare fran
fusionerande verksamheter och dven fran forsiakringskassornas intresseorga-
nisation Forsikringskasseforbundet. Ssammantaget engagerades omkring 350
medarbetare i fusionsforberedelserna pd detta vis (SOU 2004:127 sid. 138).
Man ville bevara det som var bra i nuvarande verksamheter och fora med sig
in i den nya myndigheten. Efter fusionen upplevde medarbetarna att delak-
tigheten minskade drastiskt och att inte mycket hiansyn togs till deras syn-
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punkter. I stillet flyttades forandringsarbetet over till en centralt placerad
avdelning kallad Foriandringsprogrammet, bemannad till stora delar med
konsulter. Fran Forandringsprogrammet skickades information om hur
arenden skulle hanteras pa ett standardiserat vis. I och med centraliseringen
kom medarbetare att uppleva att den kulturella blandningen ersattes av ett
kulturellt 6vertagande frdn ledningens sida, precis som vid Riksrevisionens
fusion. Vid bdda fusionerna upplevde man ocksa att en av de fusionerande
verksamheterna gynnades i denna process, trots att man inledningsvis hade
forklarat att de var lika viktiga.

Vid fusioner i offentlig sektor forefaller det som att verksamheter ofta till-
skrivs ett lika stort principiellt virde. Varje verksamhet fyller en viktig funk-
tion, i synnerhet i férvaltningslandskapet under riksdag och regering. I kom-
munal verksamhet dr det ldttare att argumentera for att en organisation skulle
vara viktigare 4n en annan, beroende pa exempelvis antal brukare. Att verk-
sambheter tillskrivs lika stort principiellt virde kan ocksd bero pd att man
arbetar utifrdn en princip om alla manniskors lika virde, ndgot som dr
grundlidggande i en demokrati. Vid fusioner av jamlikar ar kulturell bland-
ning vanlig. Nista proposition kan formuleras som foljer.

Proposition nr 4. Fusioner i offentlig sektor tenderar att utmirkas av
kulturell blandning i hogre utstrackning dn fusioner i privat sektor.

Den kulturella blandningen stimmer med principer om rittvisa och jamlik-
het i en modern demokrati. Dessa demokratiska virden dr patagliga i offent-
lig verksamhet, ddr man arbetar under de fluktuationer som regelbundna
politiska val innebidr och den osidkerhet som den politiska styrningen mojli-
gen ocksa kan medfora for verksamheten.

En fordel med strategin dr att man undviker médnga av de konflikter som
associeras med kulturellt 6vertagande (Arndorfer 1997). Samtidigt indikerar
mina béda fallstudier att en 6vergdng kan komma att ske ganska snart fran
kulturell blandning till just kulturellt 6vertagande. Aven Ernst och Whinney
(1985:59f enligt Buono och Bowditch 1989:83) pétalar att det dr vanligt att
fusioner inleds med en vinskaplig ton och samsyn kring vigen framat, men
att de sedan skiftar till en ansats som snarare kan betecknas som att »plundra
och hirska«.

Observationerna pa Riksrevisionen och Forsikringskassan indikerar
ocksd att det dr vanligt med en hog grad av medarbetarinflytande under
fusionsforberedelser i offentlig sektor. Det kan bero dels pa en tradition av
mycket personaldemokrati inom denna sektor, men ocksd pd att man maste
limna utrymme for visslande och yttrandefrihet. En sista proposition:
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Proposition 5. Fusioner i offentlig sektor tenderar att utmirkas av att
medarbetare involveras i beslutsfattandet i hogre utstrackning an fusi-
oner i privat sektor.

Det ska dock noteras att denna involvering av medarbetare inte alltid fortsat-
ter genom hela fusionsprocessen och att medarbetarnas inflytande inte alltid
blir reell, utan ibland snarare inrittas av symboliska skil. Sa upplevde manga
medarbetare att var fallet vid fusionerna pd Riksrevisionen och Forsikrings-
kassan.

Motstand vid fusioner kan tolkas som en begiran om inflytande i ledning-
ens beslutsfattande (Bringselius 2010b). Med en hog grad av medarbetar-
inflytande initialt, och med kulturell blandning som strategi, kan forhopp-
ningen vid fusioner i offentlig sektor vara att ta tillvara viktig (legitim)
feedback, samtidigt som man forsoker att minimera mer emotionellt grun-
dade reaktioner. Samtidigt dr det ocksa mojligt att strategin mest fyller en
symbolisk betydelse. Niar medarbetarnas synpunkter sedan inte sammanfal-
ler med ledningens, kan det synas ldttare for ledningen att dndra strategi och
i stdllet envaldigt fatta beslut, trots att man tidigare har haft en annan ansats.
Man har dd uppfyllt forvintan om delaktighet dtminstone i den utstrack-
ningen att medarbetare fir en chans att framf6ra sina synpunkter. Vid fusio-
nerna pa Riksrevisionen och Forsikringskassan blev emellertid den langsik-
tiga konsekvensen att medarbetare tappade fortroendet for ledningen, ett
fortroende som sedan inte kunde éterskapas pa flera ar.

SLUTSATSER

Fusioner och forvirv dr vanligt forekommande och hir finns en stor mingd
litteratur, varav den absoluta merparten baseras pa studier av privat sektor.
Med denna artikel vill jag bidra till att 6ppna upp forskningsfaltet aven for
offentlig sektor. Trots att dessa fusioner &r vanliga, forekommer ytterst lite
diskussion kring vad som utmarker dessa. Motstdnd dr en gemensam nam-
nare i fusionsforskningen, liksom i forskningen om organisationsférandring,
och begreppet har ocksé bildat utgdngspunkt fér denna artikel.

Jag har redovisat observationer fran tva fallstudier av fusioner i svensk
statsforvaltning: fusionen bakom Riksrevisionen 2003 och fusionen bakom
Forsikringskassan 2005. Huvudman for Riksrevisionen ér riksdagen och
huvudman fér Forsikringskassan adr regeringen. Fallstudierna indikerar att
motstdndet, och strategierna for att hantera motstandet, faktiskt skiljer sig t
pé flera vis mellan fusioner i offentlig verksamhet och fusioner i privat verk-
samhet. Fem propositioner har presenterats, for fortsatt forskning. Till de
viktigare observationerna hor betydelsen av det vertikala motstdndet vid fusi-
oner i offentlig sektor. Traditionellt har man i fusionsforskningen utgatt fran
att det dr det horisontella motstindet som ir intressant att studera, medan
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det vertikala motstdndet ndrmast har ignorerats. Kulturkrockar mellan fusi-
onerande verksamheter har antagits vara den viktigaste forklaringen till mot-
stand. Att offentliga fusioner skiljer sig at i detta hinseende — om de verkligen
gor det — kan bero dels pa att medarbetare ser sig som demokratins viktare,
dels pé att starka professioner och yrkesgrupper med en egen etik dr sarskilt
vanliga i denna sektor.

Fler studier av fusioner i offentlig forvaltning behovs for att testa de pro-
positioner som presenteras i denna artikel. Med en bittre forstaelse for skill-
naderna kan vi berika ett filt som idag famlar efter hallbara forklaringar till
aterkommande svaga utfall. Kanske ar det till och med sa att de etiska aspek-
ter som synes centrala for att forstd motstand vid offentliga fusioner, dr av
central vikt dven vid fusioner i privat sektor. Lirandet mdste inte nodvindigt-
vis ske i riktning frén privat till offentlig sektor, utan det kan dven ga i motsatt
riktning.

Denna artikel har producerats inom ramen for forskningsprogrammet »Frdn
mdnga till en?« vid Lunds universitet, med fokus pd fordndringsarbetet pd For-
sdakringskassan. Programmet finansieras av Forsikringskassan, som forfattaren
dirfor vill rikta ett varmt tack till.
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SAMMANFATTNING

Fusioner dr vanligt forekommande i savil privat som offentlig verksamhet.
And3 baseras fusionsforskningen primirt pa studier av fusioner i privat sek-
tor och man utgdr fran att slutsatser frdn denna sektor dr generellt giltiga.
I denna artikel diskuteras vad som utmarker motstdnd vid fusioner i offentlig
verksamhet. Motstand dr en central aspekt i litteraturen kring fusioner och
forvarv, liksom 1 litteraturen kring organisationsférindring i allméinhet.
Observationer fran tva fallstudier av fusioner i svensk statsforvaltning — Riks-
revisionen och Forsikringskassan — redovisas. Artikeln mynnar ut i fem pro-
positioner. Bland annat foreslés att det vertikala motstdndet tenderar att bli
mer omfattande vid offentliga fusioner 4n vid fusioner i privat sektor. Detta
motstdnd dger rum mellan ledning och medarbetare. Det kan forklaras delvis
av bristande samsyn kring medarbetarens ritt till inflytande, en rittighet som
av medarbetaren kan legitimeras i termer av ritten till visslande och rollen
som demokratins vaktare.



4

iy ;
Forandringsmotstand vid fusioner i offentlig sektor \
ABSTRACT

In the private as well as the public sectors, mergers are common events. Yet,
research on mergers and acquisitions (M&A) is based primarily on studies
from the private sector, and it is assumed that conclusions from this context
are valid for any context. In this article, the characteristics of resistance in
public sector mergers is explored. Resistance is a central aspect in the M&A
literature, as well as in the broader literature on organizational change. Obser-
vations from two case studies of mergers in the central public administration
in Sweden — the Swedish National Audit Office and the Swedish Social Insu-
rance Agency — are reported. Five propositions are established. For instance,
it is suggested that vertical resistance tends to become more extensive in
public mergers than in mergers in the private sector. This vertical resistance
occurs between management and employees. It can be explained partly by dif-
ferent standpoints as concerns the employee’s right to influence managerial
decisions. This is an argument that can be legitimized by the employee by
referring to whistle-blowing ethics and the role as a guardian of democracy.
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INLEDNING

For offentliga organisationer har den privata sektorn varit en forebild for
reformatorer under en lang f6ljd av ar. En vdg av marknadsreformer, som
med tiden kommit att sammanfattas under beteckningen »New Public
Management« (Hood 1995), har skoljt 6ver den offentliga sektorn bade i
Sverige och pd médnga andra héll i vdarlden. Redan i mitten av 1980-talet visade
Czarniawska (1985) hur den offentliga sektorn kategoriserades som »den fula
systern« som hade mycket att lira av sitt privata syskon. Hennes analys
illustrerar hur det privata foretaget kan etableras som rollmodell och refe-
renspunkt for offentliga organisationers omvandling. Sedan dess har méanga
studier visat hur man forsokt infora sa kallade foretagsmissiga och mark-
nadslika verktyg, styrsystem, processer och relationer i offentliga organisatio-
ner och hur offentliga verksamheter forsokt imitera drag som tillskrivs det
idealtypiska foretaget sisom effektivitet och kundorientering (se bland andra
Brunsson 1989, Jacobsson 1994, Forssell och Jansson 1996, Rombach 1997).
Marknadsidéerna satte stort avtryck pd 1990-talets reformagenda och inne-
bar en omforhandling av granser savil mellan den offentliga sektorn och
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niringslivet, som inom ramen for det offentliga (Svedberg Nilsson 2000). Det
Sundin (2006) beskriver som »den negativa sjilvsynen« i offentlig sektor ver-
kar dven finnas kvar som en faktor som bidrar till att privat sektor fortsatt att
vara normerande under 2000-talet.

Marknadsreformer forekommer dven i andra sektorer. Har kan Forssells
(1992) avhandling om Sparbankernas foretagisering sarskilt nimnas. Med
utgangspunkt i Brunsson (1991) definierar han foretagisering som en process
dar »icke-foretagslika organisationer i retorik, organisatoriska strukturer,
metoder och/eller andra kdnnetecken borjar upptrida som affirsforetag pa
en marknad« (Forssell 1992: 35).

Marknadsreformerna far emellertid sdllan riktigt de konsekvenser som
utmalas. De blir inte entydiga i sina resultat utan karaktiriseras snarare av
mdngfald (Fernler 1996). Till f6ljd av 6versdttningsprocesser (Czarniawska
och Sevén 1996) och redigering (Sahlin-Andersson 1996) uppkommer
blandformer och »multistandardorganisationer« (Revik 1992). Privatise-
ringar och liknande uppmuntrar férvisso till omdefinieringar av vad tidigare
offentliga organisationer dr, men denna omkonstruktion sker inte i tydlig
riktning mot det idealtypiska Foretaget (Svedberg Nilsson 1999). Sadana
processer kan dérfor 6ppna for forhandlingar om vad organisationen &r
(McDonald, Harrison och Checkland 2008).

Forsok att fordndra organisationers identiteter dr en del av manga organi-
satoriska reformer. Enligt Hatch och Schultz (2004) bor man ta hdnsyn till
fragor om organisationens identitet oavsett vilken organisationsforandring
man engagerar sig i. Det ar till exempel vanligt att férsoka anvinda en ny
gemensam identitet som ett instrument for att fi olika organisationer att
fungera bittre tillsammans i samband med ett forvirv eller en fusion (Olie
1994).

Brunsson och Sahlin-Andersson (2000) pekar pd att en bidragande forkla-
ring till marknadsreformernas popularitet dr att offentliga organisationer
inte i tillrackligt hog grad har framstétt som riktiga organisationer. Att ha en
tydlig identitet 4r en central aspekt av att vara en organisation och offentliga
organisationer har inte alltid sidana, menar de.

... traditional public services in many countries have lacked some of
the key aspects of organization. They can be described, at the most, as
conspicuously ‘incomplete’ organizations. (Brunsson och Sahlin-
Andersson 2000: 722)

Dock dr det kanske det inte 4r sd viktigt att vara en komplett organisation som
Brunsson och Sahlin Andersson siger (2000). Andra forskare har pekat pd att
inte ens alla foretag kan beskrivas som autonoma enheter vilka tydligt skiljer
sig frdn andra (Alvesson och Empson 2008).
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Not all organizations are particularly original or easy to portray in
terms of a few key characteristics and some are not likely to attract
much positive sentiment from their employees. (Alvesson och Empson
2008: 2).

Det verkar med andra ord som att det 4r mojligt att vara en organisation dven
utan en tydlig organisationsidentitet. Frigan om identitetens vara eller icke-
vara dr dock viktig att beakta eftersom avsaknaden av en organisationsiden-
titet far konsekvenser for analysen av vad som sker i samband med marknads-
reformer och forsok till foretagisering.

En bdrande idé med begrepp som blandformer och hybrider 4r att podng-
tera att de studerade fenomenen utgor »vigkorsningar« (Tvedt Johansen
med flera 2010: 22) i motet mellan olika institutioner. De dr uppbyggda av
distinkt olika typer av element dar hybridformen ir ett uttryck for att man
blandat och l&nat fran tvd dominanta modeller, varav »en ny och en etable-
rad« (Minkoff 2002: 383). Om dé den offentliga organisation som utsitts for
foretagisering inte har en offentlig identitet till att borja med blir det svart att
analysera f6ljderna i termer av hybridformer och som tillstaind av »institutio-
nell forvirring« (Brunsson 1991). Det gér da heller inte att anvinda organisa-
tionens »offentlighet« som utgangspunkt eller motpol vid konstruktionen av
en foretagsmissig identitet (Svedberg Nilsson 1999). Snarare blir det en mer
oppen friga vilka »byggblock« (jfr Meyer och Rowan 1977) som plockas upp
nér identiteten sitts samman.

I den hir artikeln tar vi dirfor en tvésidig syn pd organisationsidentitet
hos offentliga organisationer som utgangspunkt och stiller tva delvis 6ver-
lappande huvudfrdgor i var analys av ett foretagiseringsforsok. Med avstamp
i antagandet om att organisationer inte behover ha nagon tydlig identitet
(Alvesson och Empson 2008) fragar vi oss dels om den offentliga organisatio-
nen alls har ndgon identitet. Om den inte har det, vilken identitet dr det da
som ska foridndras och bli foretagsmissig? Med avstamp i antagandet om
offentliga verksamheter som mer eller mindre ofullstindiga organisationer
(Brunsson och Sahlin-Andersson 2000) fragar vi vilken (ofullstindig) identi-
tet den offentliga organisationen har och hur denna sitts i relation till den nya
foretagsmissiga identiteten. Analysen bygger pa en studie av Forsiakringskas-
san i Stockholm.

Artikeln &r disponerad enligt f6ljande. Forst kommer vi att fora en dis-
kussion kring hur vi ser pd begreppet organisationsidentitet. Direfter foljer
ett metodavsnitt dir vi beskriver studiens upplidggning och genomforande.
Vi kommer sedan att presentera var fokala organisation och beritta om for-
soket att forandra identiteten hos Forsdkringskassan i Stockholm. Efter detta
overgar vi till att diskutera vilken organisationsidentitet som organisations-
medlemmarna gav uttryck for — om ndgon. En slutsats dr att det fanns en
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begransad organisationsidentitet och att den kunde betecknas som »ofull-
stindig« (Brunsson och Sahlin-Andersson 2000). Vi kallar den f6r »eldndes-
identiteten«.

ORGANISATIONSIDENTITET
I likhet med manga andra begrepp ar organisationsidentitet ett svarfingat
begrepp med flera inneborder. En svarighet ér att identitet kan betraktas bade
som ndgot som har att gora med sjélva essensen av vad en person eller orga-
nisation dr och som ndgot i grunden konstruerat och foranderligt. Har har vi
valt ndgot av en mellanvig. Vi sympatiserar med den analytiska héllningen att
identiteter, savdl individuella som organisatoriska, dr svarfangade. Det fore-
faller rimligt att betrakta redogorelser for olika jag som »stories of the self«
(Gergen 1997:185), vilket innebir att olika identiteter blir till och visas upp
beroende pa sammanhang och typer av relationer. Vér diskussion har emel-
lertid tagit avstamp i litteraturen om foretagisering, vilken har institutionali-
serade skillnader mellan privat foretagande och offentlig service som en
utgdngspunkt (dven om denna uppdelning ocksd problematiseras). Genom
Brunsson och Sahlin-Andersson (2000) har vi ocksé knutit an till en mer sta-
biliserad syn pa organisationsidentitet i formulerandet av véra inledande
forskningsfragor dn den som foljer av Gergens (1997) resonemang. Vi har
dérfor dven i det foljande valt att ha som arbetsantagande att organisationer
kan ha en identitet som ir nigorlunda stabil ver en given tidsperiod. !
Albert och Whetten (2004) pekar pa tre kriterier som bor var uppfyllda for
att en sddan organisationsidentitet ska anses vara for handen: Identiteten ska
for det forsta rymma de karaktirsdrag som utgor kirnan eller essensen i vad
organisationen 4r. Den ska for det andra innehdlla sirskiljande drag som gor
det mojligt att identifiera organisationen som olika andra, jamforbara, orga-
nisationer. For det tredje ska identiteten vara stabil dver tiden. I en senare text
beskriver Whetten kidrnan i sin syn pé organisationsidentitet som foljer:

The concept of organizational identity is specified as the central and
enduring attributes of an organization that distinguishes it from other
organizations (Whetten 2006: 220).

Hartill kan man lagga Alvesson och Robertson (2006: 199) betoning av orga-
nisationsidentitet som nagot kollektivt och delat. Med utgéngspunkt i Will-
mott (1993), definierar de organisationsidentitet som: »... a shared set of
meanings and stories of key organizational characteristics«.

Ytterligare ett definitionsproblem 4r hur identitet kan och bor forhélla sig
till begrepp som image och varumirke. En mojlighet ér att betrakta image
som den bild som externa intressenter har av organisationen, medan identi-
teten anvands for att beteckna karaktirsdrag grundade i organisationsinterna
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erfarenheter och forhdllanden. D& kan organisationens image ses som en
variant av grundliggande definitioner av foretags varumirke (se Jobber
2007). En sddan uppdelning dr praktisk om man vill kunna identifiera skill-
nader mellan organisationens identitet, sisom den uppfattas av andra, och
identitet sdisom den upplevs internt, och kunna analysera fragor som ror sé
kallad sirkoppling (Meyer och Rowan 1977) mellan vad som sker internt och
vad som presenteras utat. Image kan ocksa betraktas som nagot mer flyktigt,
till skillnad frdn identiteten som dé kan anvindas for att beteckna vad orga-
nisationen »egentligen« dr, exempelvis genom tillimpandet av Albert och
Whettens (2004) kriterier ovan (jamfor dven Gioia, Schultz och Corley 2000).
En annan ingang ar att diskutera hur dven image kan skapas och anvandas
internt (Alvesson (2001). D4 framstdr grinsen mellan identitet och image
som mer oklar. Vi har valt att betrakta mer internt forankrade idéer om vad
organisationen har for identitet respektive redogérelser for dess image eller
varumirke som olika sdtt att strukturera berittelser om samma huvudkarak-
tir — den organisatoriska »superpersonen« (Czarniawska 1997). Vi gor séle-
des inte en tydlig distinktion mellan identitet och image.

Svaret pd fragan om vilken identitet en organisation har, och om den alls
anses ha ndgon, dr vidare beroende av vilka aktorer som anses vara konstruk-
torer av organisationsidentitet. I linje med den vanliga forestillningen att
organisationer styrs, eller &tminstone borde styras, uppifrdn och ned 4r den
hogsta ledningen en grupp som ofta antas vara central for skapandet av orga-
nisationens identitet. En av organisationsledningens frimsta uppgifter ar
enligt Brunsson (1991) att konstruera organisationen for att kunna visa upp
en sammanhéllen och acceptabel identitet.

En modern identitet kan anvindas utdt mot omgivande intressenter, for att
visa pa foljsamhet och anpassning i linje med de krav som institutionaliserade
omgivningar reser (Brunsson och Sahlin-Andersson 2000). Organisations-
identiteten kan ocksd anvdndas internt. Ur ett managementperspektiv dr det
vanligt att se pd organisationens identitet som ett av flera mojliga styrinstru-
ment. Kontroll genom en gemensam organisationsidentitet kan betraktats
som ett mindre synligt, och ddrmed forment trevligare, sitt att styra jamfort
med andra kontrollsystem. Mer kritiskt orienterad managementforskning
visar dock att styrning med hjilp av identitet och kultur ldggs till och komplet-
terar andra redan existerande styrsystem snarare dn ersitter dem (Kunda
1992, Kédrreman och Alvesson 2004). Resultatet blir ddrmed snarare mer styr-
ning dn mindre. I likhet med redovisningssystems konstituerande verkan pé
individen (Miller och O’Leary 1987) har dven kontroll genom organisations-
identitet potential att pdverka medarbetarnas personliga identiteter (Alvesson
och Robertson 2006). Diarmed inte sagt att de dr passiva mottagare. Som
Kunda (1992: 63) ger manga rika illustrationer pd i sin bok, dr det ofta ett hért
arbete for organisationsmedlemmarna att hantera och frammana ett organi-
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satoriskt jag som bdde dr anpassat till, men dnda inte helt i Gverensstimmelse
med, den identitet som tillskrivits dem sjdlva och organisationen som helhet.

Identitets- och kulturfragor uppméirksammas ofta vid fusioner och forvirv
(Buono, Bowditch och Lewis 1983). En ny gemensam identitet blir ur ett
managementperspektiv ett mojligt medel att fa tidigare dtskilda organisatio-
ner att verka mer at samma hall. Men forsok att skapa en identitetsforandring
i samband med fusioner kan dven leda till konflikter och spanningar, sisom
Schilling (2008) diskuterar i sin studie av fusionerade konsultfirmor. I vissa fall
kan en forandring av organisationsidentiteten dock underldttas av vad Nilsson
(1996) kallar »inkompetenta konstruktorer« i den fokala organisationen.

Organisationsmedlemmarna i studier som de av Kunda (1992) och Alves-
son och Robertson (2004) portritteras som i hog grad kompetenta, bade vad
giller sjdlva arbetet och den expertis som krivs for framgang dir, och i sin
formaga att konstruera identitet for sig sjdlva och andra i sin ndrhet. De orga-
nisationsmedlemmar Nilsson (1996) beskriver dr dock pa grund av fordand-
rade yttre omstidndigheter narmast berévade sin kompetens, eller i alla fall
tilltron till densamma. Nir organisationsidentiteten fordndras blir den inte
alls grundad i organisationsmedlemmarnas egna erfarenheter och idéer, utan
baseras helt pa firdiga mallar — jamfor den inledande diskussionen om den
offentliga sektorn som den fula systern (Czarniawska 1985). Forekomsten av
inkompetenta konstruktorer illustrerar ocksd hur svart det kan vara att dra
granser for vad som &r en extern respektive en intern konstruktion av orga-
nisationsidentitet. Ar identiteten intern eller extern nir organisationsmed-
lemmarna, sdsom hos Nilsson (1996), terberittar etablerade institutionali-
serade myter som &r spridda i omgivningen?

En analys av enskilda personers identiteter ligger utanfér ramen for den
hir artikelns syften. Diskussionen i foregaende stycken pekar dock pa att led-
ningen knappast dr ensam konstruktor av organisationsidentiteten. Detta
antyder i forlingningen att dven om organisationsledningar ofta tar pa sig,
och tillskrivs, rollen av reformatorer dr de inte ensamma konstruktorer. For,
som Markoczy (2001) har visat, det ér inte sjalvskrivet att strategiska forand-
ringar sprids fran toppen till resten av organisationen. Konsensus kan skapas,
och fordndring kan initieras, dven av andra grupper — inte minst de som
sjdlva har att vinna pa en kursindring. Med andra ord, 4ven om ledningen
kan verka som forandringsagenter for en omformulering av organisationens
identitet kan man inte bortse fran att andra grupper ocksa, eller istillet, kan
ikldda sig den rollen. Att identitet kan anvindas som styrmedel édr en bidra-
gande orsak till att det 4r vanligt att reformatorer och mottagare inte dr 6ver-
ens om riktningen. Forsok att skapa tydliga organisationsidentiteter kan
verka konfliktskapande (Schilling 2008), och kan mata forsok till motstdnd
(Thomas och Davies 2005).
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TILLVAGAGANGSSATT

Det filtarbete som ligger till grund for den hir artikeln &r en studie av ett for-
sok att fordndra Forsikringskassans identitet. Vi har hér avgransat oss till att
studera hur detta forsok utifran intervjuer med personer som arbetar pa For-
sakringskassan. Fokus ligger dirmed pé en mer intern konstruktion av orga-
nisationsidentiteten. Av tids- och resursskal har vi vidare avgrinsat oss till en
studie av Forsdkringskassan i Stockholm. Vi vill ddrfor att lasaren ska vara
medveten om att analyser av Forsdkringskassan pa andra orter i Sverige kan
ge ett annorlunda resultat 4n det vi redovisar har.

Inom ramen for Forsikringskassan i Stockholm har vi engagerat infor-
manter pd olika nivaer och med olika typer av arbetsuppgifter. Eftersom den
gingse bilden dr att forandring sker uppifran har vi inkluderat representanter
for ledningen i vért urval. Vi har dven sokt inkludera sdvil andra mojliga
reformatorer som personer som kunnat antas vara mer skeptiska till en iden-
titetsforandring. Detta med hédnvisning till Dent (1991) som i sin analys av
marknadsreformer pd British Rail fann flera olika versioner av organisatio-
nen. Vilken version som férmedlades av informanterna hade att géra med
vilka arbetsuppgifter de utférde. Det fanns sdledes en koppling mellan typ av
arbetsuppgift eller yrkesgrupp och forestillningarna om vad organisationen
var. Vidare iakttog Dent (1991) skillnader mellan olika nivéer i hierarkin.
Sahlin-Andersson (1994) dterger ett liknande monster i sin studie av profes-
sionella grupper i sjukvarden.

For att kunna fanga mojliga skillnader mellan grupper har en grund for
urvalet varit att fa en spridning 6ver hierarkiska nivéer och typer av arbets-
uppgifter. For att hitta liampliga informanter anvindes ocksa ett sd kallat sno-
bollsurval dr tidigare intervjupersoner togs till hjilp for att hitta nya infor-
manter. Vi hade siledes inte pa forhand identifierat de olika grupper och
gruppidentiteter som beskrivs senare i denna studie utan den kategorisering
vi har anvint oss av viaxte fram allt eftersom det empiriska arbetet och analy-
serna fortskred. De gruppbendmningar vi har anviant — entusiaster, experter,
outsiders, kritiska forsvarare respektive foljare — dr valda for att reflektera
centrala sardrag hos respektive gruppidentitet. De var inte heller bestimda i
forvig.

Totalt genomfordes 27 intervjuer med lika manga personer. Bland dessa
fanns Forsakringskassans generaldirektor, mellanchefer och lagre tjdnste-
min. Olika organisatoriska delomraden var ocksa representerade. Dessa
inkluderade personer som arbetade med barn- och familjeomsorg, pensions-
fragor och affirsutveckling, IT och administrativ service samt varumarkes-
fragor med flera omraden. Storre delen av intervjuerna genomfordes under
hosten 2008 och varen 2009.

Av praktiska skil varierade intervjutiden mellan ca 1 timme (17 st.) och
30—45 minuter (10 st.). Intervjuerna var semistrukturerade och fragorna



4

iy ;
Foretagisering pa Forsakringskassan: Om ett forsok att skapa en ny gemensam organisationsidentitet \

kretsade kring artikelns tema identitet och forindring/foretagisering. Utfor-
liga anteckningar togs under samtliga intervjuer. Omkring en tredjedel ban-
dades med efterfoljande transkribering, men alla intervjupersoner kinde sig
inte bekvima med att bli inspelade. Ménga intervjupersoner framforde dven
onskemal om att fa vara anonyma for att kunna tala fritt, vilket vi har respek-
terat. Vi har dérfor valt att inte ta med ndgra namn nir vi hinvisar till vara
informanter. Nar det forekommer citat i det foljande kopplas de istillet till
analytisk grupptillhorighet, som framgar av rubriksittningen (t.ex. »Refor-
matdrerna«, »Mottagarna«), och/eller till funktion.

I tillagg till intervjuerna har dokument om forandringsforsoket analyse-
rats for att kunna ge en bild av vilka vdrden, idéer och forestéllningar som
reformatdrerna knot till den onskade identiteten. Tonvikten har sdledes legat
vid dokument som visar pd reformatdrernas intentioner med identitetsfor-
andringen. Ett dokument som analyserats dr en presentation som holls 2008
och som kallades »virdedialogen«, vilket handlade om Forsiakringskassans
»kiarnviarden och virdegrund«. Ytterligare dokument som analyserats dr »For-
sakringskassans kommunikationskoncept«, »Forsikringskassans kommuni-
kationsplattforme, Forsidkringskassans verksamhetsstrategi 2008-10-23, samt
»Forsikringskassans varumirkesplattforme.

FORSAKRINGSKASSAN OCH DESS VERKSAMHET

Forsikringskassan har omkring 11500 personer anstillda 6ver hela landet.
Huvudkontoret ér beldget i Stockholm. Organisationen bestdr av myndig-
hetsledningen, sju staber och sju avdelningar. Forsikringskassan har dven en
internrevision och det Allmidnna ombudet. Forsikringskassan dr ansvarig
infor den svenska regeringen, vilken ocksa utser Forsdkringskassans styrelse.
Den bestar av nio medlemmar, inklusive generaldirektoren.

Inom Forsakringskassan handldggs enskilda drenden inom de 57 lokala
och 17 nationella forsidkringscentren. Aven inom de fem kundcentren (tele-
fonservice) sker handlaggning av enskilda drenden. Vidare utokas successivt
mojligheterna till sjilvbetjaning av information och tjanster via Forsik-
ringskassans webbplats. Till de lokala forsdkringscentren &r cirka 300 lokala
kontor kopplade. Dessa hanterar det personliga kundmoétet och finns som
lokalkontor i Forsdkringskassans egen regi, som myndighetsgemensamma
servicekontor i samverkan med Skatteverket och Pensionsmyndigheten,
eller som motesplats i lokalsamverkan med Arbetsformedlingen.

Dagens myndighet Forsikringskassan bildades per den 1 januari 2005.
Fram till ar 2004 bestod den svenska socialforsakringsadministrationen av 21
stycken regionalt organiserade fristdende forsikringskassor och en tillsyns-
myndighet, Riksforsidkringsverket. Varje regional forsidkringskassa hade en
egen styrelse. Det fanns sdlunda inget »huvudkontor«. Medborgarna motte
olika forsakringskassor i olika delar av landet, vilket kunde f6ra med sig geo-
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grafiska skillnader i bemotande, i vilka beslut om forsikringsforméner som
fattades och sd vidare.

Huvudsyftet med sammanslagningen av Riksforsikringsverket och de 21
lokala forsdkringskassorna var att skapa nya och bittre forutsittningar att ge-
nomfdra uppdraget fran regering och riksdag. I de utredningar som foregick
beslutet att bilda en statlig Forsakringskassa konstaterades att den »gamla«
organisationen hade brister inom olika omraden och att reformen var dgnad
att uppnd en mer enhetlig tillimpning av socialforsikringslagarna, en mer
dandamadlsenlig styrning av IT-resurserna, okad flexibilitet samt konsensus i
organisationen (SOU 2003/-04:69). I en bilaga till utredningen slogs det fast
att den viktigaste utgangspunkten for formandet av den nya socialforsik-
ringsadministrationen dr kundernas eller medborgarnas perspektiv. I utred-
ningen fastslogs ocksd att det dr medborgarnas fulla ritt att stilla krav pd en
effektiv handlidggning av drenden och ett upprittande av fortroendet for
socialforsdkringen. Dessutom borde systemen vara transparenta sd att all-
minheten kan folja och kontrollera arbetet. Rorande personalen formulera-
des malet att myndigheten skulle vara en av landets mest utvecklade arbets-
platser med stolta medarbetare.

REFORMATORERNA
Vi vill skapa en modern, effektiv myndighet med en identitet ...
(Hog Chef)

Nir beslutet att skapa en enhetlig Forsikringskassa fattats i Riksdagen iscen-
sattes en omfattande fordndringsprocess inom den nya organisationen. En
kraftig intern omstrukturering var ett led i denna process, en omstrukture-
ring som innefattade stora forindringar for Forsikringskassans medarbetare.
Handldggning och aktiviteter centraliserades, sd kallade kundcentra etablera-
des, kontorsverksamheten konsoliderades och en stor del av de anstillda skif-
tade arbetsuppgifter. En enhetlig organisationsstruktur hade nu fokus pé hela
riket och olika aktiviteter skulle organiseras med syftet att uppna hogsta moj-
liga effektivitet, etc.

Dirtill fanns det ett explicit syfte att forandra attityderna inom organisa-
tionen och att dndra organisationens identitet. Den foredragna nya identite-
ten uttrycktes i marknadstermer. Forsakringskassan slog fast att dess inten-
tion var att flytta sitt varumirke frdn en position till en annan. I ett internt
dokument, Forsiakringskassans kommunikationskoncept, uttrycktes inten-
tionen enligt f6ljande:

Vi vet att bilden av oss de senaste dren har varit ganska negativ. Stel-
bent, byrakratisk och opersonlig dr ndgra vanliga omdomen. Darfor
genomfor vi nu en stor fordndring som ska forbattra for vira kunder
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och skapa en myndighet som stér stark infor framtida férvintningar.
P4 sd sitt fornyar vi Forsakringskassan och skapar en tydligare och mer
positiv bild av oss sjdlva, i andras 6gon. Samtidigt ser vi 6ver var kom-
munikation for att sidkra att den ocksa blir mer kundfokuserad, och pa
sd satt utvecklas i samma riktning som organisationen i stort. Ndr en
organisation forandras dr det vanligt att forstarka foraindringen genom
ett nytt sitt att uttrycka sig. Visa att man ar nagot nytt, att man ar pa
vdg och att man vill nagot béttre. Sa dr det ocksa for oss, vi ska vara
stolta over det fortroende vi far av medborgarna och den fornyelse vi
nu gor. Nir vi fordndrar vart uttryck dr det naturligt att ta avstamp i
vara kdrnvirden och virdegrund, det som vi kallar f6r varumarket
eller bilden av Forsikringskassan. Kédrnvirden och virdegrund ar
ocksd en av utgangspunkterna i vart styrkort och kallas dir for varden.

Fordndringsprogrammet
For att bygga den nya organisationen etablerade Forsakringskassans hogsta
ledning ett forandringsprogram som gavs uppgiften att driva skapandet av
den »nya Forsdkringskassan«. Programmet rapporterade direkt till hogsta
ledningen och organisatoriskt lag det utanfor de ordinarie linjeaktiviteterna.
Programmet fanns vid sidan av den ordinarie organisationsstrukturen. Che-
fen for forandringsprogrammet rekryterades fran nidringslivet. Hon hade
omfattande erfarenhet fran fordndringsprocesser i andra organisationer. En
stor konsultfirma engagerades for att medverka i stor omfattning for att
forandra organisationen i den riktning som stakats ut av ledningen.
Konsulterna spelade en central roll i rekonstruktionen av organisationen.
Tillsammans med foretridarna for forandringsprogrammet bildade de en
grupp som hade till uppgift att driva pa forandringsarbetet i ett hogt tempo.
Konsulterna arbetade snabbt och forsokte leverera »best practice«-losningar.
En av védra informanter berdttade att en anledning till att konsulterna hyrdes
in och gavs en sd pass central roll i fordndringsarbetet var att de skulle fora
med sig en »leveranskultur« in i Forsakringskassan.

Den nya identitetens kédrnvdrden

Vid ett internt seminarium, med syftet att diskutera och implementera den
nya identiteten, beskrevs kopplingarna mellan interna virderingar och de
karnvirden omgivningen uppfattade enligt foljande:

Alla organisationer har gemensamma virdesystem. Manga har definie-
rat det och skrivit ner det. Inom andra organisationer dr det gemen-
samma virdesystemet implicit inbyggt i kulturen. Om det gemensamma
vardesystemet dr explicit dr det ocksa kopplat till kirnvirderingarna, det
vill siga de virden man vill att ens intressenter ska uppfatta.
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Forsikringskassans gemensamma virdesystem dr ett kontrollin-
strument med syftet att bygga en organisationskultur som bidrar till
att skapa den ‘Nya Forsikringskassan’ for att pd bista sitt genomfora
vart uppdrag och na vara mal.

De kirnvirden som foreslogs for »Nya Forsdkringskassan« var »Enkelt,
snabbt och ritt«. Forsidkringskassan deklarerade att deras kunder skulle upp-
leva kontakterna med organisationen som enkla, att »produkterna« leverera-
des snabbt och att besluten som fattades var korrekta. Forsikringskassan
skulle ocksd uppfattas som tillforlitlig, modern och anpassningsbar i forhal-
lande till omvirlden.

For att skapa en ny identitet beslot Forsakringskassan att attityderna, nor-
merna och kulturen behovde fordndras i organisationen. For det syftet star-
tades ett omfattande fordndringsarbete med organisationens gemensamma
virdesystem. Det arbetet benamndes »virdedialogen« och involverade de 800
hogsta ledarna inom organisationen. Processen styrdes uppifrdn och medar-
betarnas asikter fingades upp i seminarier och vid arbetsplatsmoten. Arbetet
startade pd hogsta ledningsniva didr man tog fram ett antal ord som skulle
representera olika virderingar. Det var cirka 20 ord som skickades vidare for
diskussion neddt i organisationen. Processen tog cirka sex ménader och
resulterade i fyra virdeord — kundfokus, respekt, enkelhet och arbetsgladje —
vilka tillsammans med nagra andra byggstenar som diskuteras nedan skulle
bilda organisationens gemensamma vardesystem.

Dessa fyra ord skulle tillsammans med de olika exemplifieringar pa deras
inneborder som angavs tjana som en plattform for medarbetarna pa Forsik-
ringskassan och vigleda deras handlingar och attityder. I organisationens
kommunikationsstrategi etablerades dven ett antal andra koncept, exempelvis
»gott beteende«, ett koncept som handlade om de anstilldas personlighet.
Forutom att avspegla det diversifierade samhallet skulle de anstillda i Forsak-
ringskassan enligt kommunikationsstrategin vara »moderna och kunniga
med en utpriglad kinsla for vad som ir ritt och fel«. De anstillda skulle dven
vara engagerade, 1osningsinriktade och intresserade av manniskor. En anstalld
pa Forsdkringskassan skulle vara en »kompetent och effektiv byrdkrat med
empati«. Dirtill skulle den anstéllde enligt kommunikationsstrategin repre-
sentera en myndighet som sdg pa sig sjdlv med distans och sjalvmedvetenhet
och med glimten i 6gat, inte ironiskt men med innerlighet och engagemang.

MOTTAGARNA

De som var aviserade mottagare av den nya identiteten var inte lika entusias-
tiska som reformatorerna. Sa gott som samtliga intervjupersoner ansag att
forandringar var nédvindiga i organisationen. Daremot var de mer fragande
infor den vig som valts av ledningen for att nd de uppsatta malen. Vidare sak-
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nades enighet kring mélen som hade satts upp. Bdde forindringsprogrammet
och den konsultfirma som hade engagerats for att leda organisationens trans-
formation betecknades ofta som »dem«. Det var »de« som representerade
organisationens framtida identitet. Som exempel sa en av de intervjuade, som
arbetade i en stabsfunktion, att: »Jag tror att de skulle vilja reproducera sig
sjalva och bli modellen for Forsakringskassans framtida medarbetare. De &r
inte som oss och de ger oss dalig sjalvkansla«.

Flera av de intervjuade nimnde ordet »teater« som metafor for vad som
pagick i organisationen med koppling till det forvintade resultatet av forand-
ringsarbetet och den nya »bdttre« imagen och ett starkare varumarke. Det
pdgdende reformarbetet jaimfordes med en teaterpjds. Att det var ett »skdde-
spel for folket« var en annan forekommande liknelse: »Det dr som att sdtta en
BMW-kaross pd en Trabant — under ytan ér det fortfarande en Trabant med
fordldrad teknike.

Lejonparten av de intervjuade papekade att det sprak som anvindes for att
kommunicera riktningen av forandringsarbetet inte var anpassat for organi-
sationen och att det var enbart forvirrande. En person i en expertroll
uttryckte sig enligt foljande: »Forsdkringskassan dr inte ett privat foretag och
alla dessa ord forvirrar oss. Vi har inga kunder men vi har till exempel olika
intressenter«. Och: »Forsdkringskassan dr d ena sidan som en geisha —hon ska
behaga alla och alltid vara snill och hovlig. A andra sidan r hon den fula sys-
tern som ingen tycker om och som dr en legitim boxboll«.

Generellt sett tycktes inte de anstdllda bry sig sarskilt mycket om de virden
och det gemensamma virdesystem som foreslogs for dem. Diskrepansen
mellan organisationens faktiska och 6nskade formaga att l9sa sina uppgifter
ansags vara for stort. Ménga medarbetare tyckte inte det var virt att ligga ner
energi pd ett projekt som ansdgs vara ett »Sisyfosarbete«. Vissa medarbetare
uttryckte ocksd tvivel om forandringarna verkligen var genuint menade. Det
var mojligt, ansdg de, att det enbart var ett spel for galleriet. »De skapade ett
sorts Utopia, en idealbild som inte gar att uppnd. Vi har for ling vig att
vandra«. Nagon uttryckte bruket av marknadsretoriken i forandringsaktivi-
teterna som »Corporate bullshit«.

FORSAKRINGSKASSANS IDENTITET

Diérmed dr det dock inte sagt att det fanns en etablerad organisationsidentitet
som anviandes som tydlig positiv motbild till den foreslagna foretagsidentite-
ten. Tvdrtom var en gemensam namnare bland vara informanter att den
identitet som tillskevs Forsakringskassan var negativt laddad.

En organisatorisk eldndesidentitet

De personer som forsvarade forindringsarbetet och reformerna var, inte sar-
skilt 6verraskande mer, negativa till Forsakringskassans identitet dn andra.
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De hyllade den »nya« identiteten och distanserade sig explicit frdn den
»gamla«. Men dven Ovriga informanter var kritiska till den etablerade orga-
nisationsidentiteten. Frekvent anvinda begrepp i beskrivningarna av Forsak-
ringskassans identitet var »gammalmodig«, »byrakratisk« och »stelbent«.
Metaforen »mekanisk maskin« anviandes ocksé av ndgra intervjupersoner for
att beskriva Forsikringskassans verksamhet. Organisationsidentiteten repre-
senterades dven av uttryck som daliga resultat, lig kompetens, svagt ledarskap
och otur. Forsikringskassans organisationsidentitet kan med andra ord sam-
manfattas som en elindesidentitet. Den var inget att vara stolt 6ver.

Elindesidentiteten var emellertid inte en identitet som informanterna
sjdlva identifierade sig med. Organisationsidentiteten var 6verlag nagot som
tillskrevs »de andra« pa Forsdkringskassan (med undantag for en grupp, vil-
ket vi dterkommer till nedan). Nér intervjupersonerna talade om sig sjilva
och den egna gruppen tenderade de att hélla avstand frdn elindesidentiteten.
Det var ovriga grupper som hade 1dg kompetens, presterade déligt, etc. Med-
arbetarna forde istillet fram andra gruppidentiteter. Vi fann fem sddana
gruppidentiteter, vilka presenteras i det foljande.

Entusiaster

Organisatoriskt tenderade entusiasterna att vara chefer och fordndringsledare.
De hade ofta en bakgrund i privat verksamhet och de sjong »den nya« verksam-
hetens lovsang: »Vi fortjanade verkligen all kritik, vi férnedrade kunderna«.

Entusiasterna tog tydligt parti fér den nya kundfokuserade organisatio-
nen. Eftersom de ofta kom fran den privata sektorn kinde de sig inte bundna
vid det de sdg som den »gamla« organisationen. Entusiasterna anammade den
nya retoriken och tog avstand fran den »gamla byrakratiska organisationen«
och statstjanstemannaidentiteten: »De dr inte vana att leverera resultat i den
hir organisationen. Hir rader en ‘utredarkultur), inte en ‘levererakultur’«.

Entusiasterna holl »den gamla Forsakringskassan« pa armlangds avstdnd
och fjairmade sig fran allt som kunde associeras med den »gamla« organisa-
tionen. Entusiasterna beskrev sin syn pd Forsikringskassan i tre olika orga-
nisationer — en historisk, en framtida och en samtida. Det innebar att de
betonade vikten av férindring och nya idéer samtidigt som de i samma
andetag suckade 6ver hur lang och utdragen férdndringsprocessen skulle bli.
De tillstod att organisationen i nuvarande situation var: »... mil fran att vara
ddr man ville vara«. De forde fram kommentarer som att: »vi presterar vil-
digt daligt for narvarande, men det positiva dr att vi dtminstone dr medvetna
om det«.

Entusiasterna var inte stolta dver att arbeta pa Forsdkringskassan, dven
om de en dag, nir saker och ting rittats till, hoppas kunna kdnna stolthet 6ver
att arbeta i organisationen: »Jag rullar inte precis ut den roda mattan och
basunerar ut att jag arbetar pd Forsikringskassan«. Medlemmarna i den har
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kategorin anammade till fullo forindringsarbetet och de talade i positiva
ordalag om personerna i forindringsprogrammet och det arbete de utforde.
Entusiasterna refererade ocksa ofta till sina tidigare arbetsgivare som effek-
tiva och kundfokuserade, i synnerhet om organisationerna de verkat inom
hade tillhort den privata sektorn.

Experter

Experterna representerade ndgot som kan kallas for en traditionell statstjian-
stemannaidentitet. De var experter pd det svenska socialforsakringssystemet
och de arbetade med Forsikringskassans kidrnverksamhet. I intervjuerna tog
experterna tydligt avstdnd fran den nya foretagsmassiga identitet som lednin-
gen forsoker infora i organisationen och frdn mycket av den retorik som
forandringsprogrammet anvande: »De, ideologiproducenterna, trodde att de
kunde anvinda metoder tagna direkt frdn ndringslivet«.

Experterna uttryckte en stark professionell tillhorighet som var kopplad
till socialforsikringssystemet snarare én till organisationen. Professionalism
var ett ord som anvindes frekvent av experterna for att karakterisera vad som
kravdes av dem i arbetet. Personerna i den hir gruppen betonade att de var
experter pd socialforsikringssystemet och de betraktade forindringsarbetet
med skepsis. Det gillde sdrskilt metoder och sprakbruk, till exempel varu-
mirke och kundfokus, som de ansdg imiterats fran naringslivet: »Jag dr ingen
servicemdnniska, jag dr en professionell statstjanstemanc.

Experterna uttryckte ocksd en stolthet av att vara just statstjansteman.
Generellt sett tyckte experterna att forindringarna hade genomforts for fort
och att organisationen borde ha héllit fast vid sitt egentliga uppdrag. Och det
innebar inte att man madste vara omtyckt: »Man behover inte dlska oss, man
ska respektera oss«. Experterna betraktade regeringen som sin huvudsakliga
intressent.

Experterna hade ett hogt anseende och hog status inom organisationen.
»Vilever inte som vi lir. Det gemensamma virdesystemet dr bara tomma ord.
Vem vill inte vara tydlig? Vi dr experter pa socialforsikringssystemet och vi
forsvarar den allmédnna forsikringen«. Experterna menade vidare att Forsik-
ringskassans uppdrag var att genomfora den politiska viljan och att uppna
socialadministrationens politiska mal — »att exekvera politik«.

Outsiders

Outsidergruppen karakteriserades av en kinsla av att inte vara fullvirdiga
medlemmar av organisationen. Personerna i outsidergruppen arbetade oftast
i en stodfunktion pa Forsdkringskassan sdsom inom IT, ekonomi eller vakt-
misteri. Identiteten hos personerna i denna kategori satt rotad i deras profes-
sion, inte i den organisatoriska tillhérigheten: »Var identitet passar inte in i
organisationen. Vi dr framfor allt IT-folk, vi dr varken statstjanstemén eller
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kundservicepersonal«. Till skillnad frdn experterna var de dock inte en
ansedd professionell grupp. Outsiders kidnde sig inte som en del av kidrnverk-
samheten och de uttryckte tvivel om de 6ver huvud taget uppskattades i orga-
nisationen.

Nagra menade att de aldrig kidnt sig delaktiga i forandringsprojektet.
»Hade de lyssnat pd oss, hade inte IT-budgeten havererat. Nu skrattar folk &t
oss och det sitt pa vilket vi skoter var IT.«. »De skickade in marinkdrssoldater
(konsultfirman) for att stida upp i organisationen men allt de lyckades med
var att skapa en dnnu storre oreda och kaos«. Personerna i den hir gruppen
signalerade overlag misstrostan och en kinsla av att ha blivit utstotta. » Vi till-
hor inte organisationens kdrnverksamhet och dérfor dr vi inte de primdra
madltavlorna i det hir forindringsarbetet«, uttryckte en person inom out-
sidergruppen sin syn pd saken.

Vidare kan noteras att d&ven om outsiders inte sags sig som fullvirdiga
medlemmar av organisationen sa anammade de den organisatoriska elindes-
identiteten. I detta avvek de frdn de 6vriga fyra grupperna, vilka var noga med
att markera distans till elaindesidentiteten.

Kritiska férsvarare

De kritiska forsvararna arbetade ofta som chefer eller tjanstemin med lang
bakgrund inom Forsdkringskassan eller Riksforsdkringsverket. I likhet med
entusiasterna kunde de se fordelar med den nya identiteten, men de ville
skynda langsamt. De sag ocksé granser for hur langt forandringarna kunde
drivas: »Forandringarna dr nodvindiga pa lingre sikt. Det finns ingen ater-
vando, men kanske borde vi sakta ned litet for att inte fullstindigt férlora var
sjal. Vi dr trots allt en offentlig organisation«.

Eftersom de kritiska forsvararna dterfanns bland en grupp personer som
funnits i organisationen linge, hade de inte rekryterats for att fora in »for-
dndringens vindar« och de var heller inte »ideologiproducenter« eller arki-
tekterna bakom forindringsprojektet. I likhet med experterna var de noga
med att peka vad som var lampligt for en professionell person, och vad som
inte var det: »Jag 4r inte en clown som ska underhélla det svenska folket. Jag
ar en statstjansteman som ska verkstilla uppdraget vi fatt fran det svenska fol-
ket. Génget i fordndringsprogrammet verkar tycka att allt skulle vara battre
om vi alla bar roliga glasogon och frina Hugo Boss-kostymerx.

Féljare

Foljarna var ofta medarbetare i de ldgre skikten i den organisatoriska hierar-
kin. Flera av dessa personer arbetade som handlaggare med en hel del direkt-
kontakter med bidragssokande. Ingen av de intervjuade i denna kategori var
anstdlld pa huvudkontoret. Den hdr gruppen anstillda kinnetecknades av en
likgiltighet gentemot fenomen som varumairke, kidrnvirden och gemensamt
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virdesystem: »For mig 4r det viktigt att gora mitt jobb. Jag bryr mig om alla
dessa ord som anvinds for att beskriva ett onskat tillstind. For oss pa ‘verk-
stadsgolvet’ vore det bittre om de skapade forutsittningar for oss att hjilpa
medborgarna att fa det stod de har ritt till«.

Personerna i gruppen foljare var hirdade efter flera ar i organisationen
och flera forandringsprojekt och reformer. Dock var f6ljarna trots allt ange-
ldgna om att gora ett bra eget jobb d4ven om de visade ett lagt engagemang for
arbetet som pagick »ddr uppe« med vdrdedialoger, etc. Foljarna visade ett
starkt engagemang for »den lilla svaga mdnniskan«, de manniskor som var
utsatta och behovde utnyttja formanerna i socialforsikringen. Det var den
intressentgrupp de framst var till for.

DISKUSSION: IDENTITETER OCH IDENTIFIKATION

Nir offentliga organisationer reformeras har det varit vanligt att anvinda sig
av Foretaget som forebild. Hdr har vi analyserat ett sadant fall — forsoket att
forandra Forsikringskassans identitet. Med utgdngspunkt i foretagiserings-
forsoket ville vi belysa tvd huvudfragor. Dels fragade vi vilken (ofullstindig)
identitet den offentliga organisationen hade och hur denna sattes i relation
till den nya foretagsmissiga identiteten. Hir var utgdngspunkten att offent-
liga organisationer kan tinkas ha mindre kompletta identiteter, en omstan-
dighet som forts fram som ett motiv till marknadsreformer (Brunsson och
Sahlin-Andersson 2000). Dels fragade vi oss om Forsdkringskassan alls hade
ndgon identitet, och om den inte hade det, vilken identitet det dd var som
skulle fordandras. I detta sista avsnitt ska vi lyfta fram nagra huvudslutsatser.
Vi borjar med en diskussion av den nya identiteten.

Vi har visat att den nya foreslagna identiteten var uppbyggd av element som
brukar forknippas med institutionen Foretaget (Brunsson 1991). Forsakrings-
kassan skulle bli effektivare, den skulle bli fokuserad pa kunderna, den skulle
hantera produkter, och bli bdde mer autonom och mer unik. Den nya identite-
ten var en foretagsmassig identitet. Den hade vidare tydliga drag av styridé (jfr
Sundin 2006). En ny identitet kan, som vi diskuterade inledningsvis, fungera
som ett verktyg for kontroll och samordning? och i virt fall efterstrivade refor-
matorerna en forandring av savil organisationsidentiteten som praktiken.

Den nya identiteten framstod vidare som en identitet f6r en Organisation
(Brunsson och Sahlin-Andersson 2000). Den beskrevs som enhetlig och sam-
manhéllen. Reformatorerna ville konstruera en identitet som signalerade
modernitet och var i 6verensstimmelse med normer och idéer i den institu-
tionella omgivningen. Det var moderna tider (Forssell 1992) pa Forsakrings-
kassan.

I likhet med reformatdrerna sig mottagarna den nya identiteten som fore-
tagsmaissig, men det rddde delade meningar om huruvida det var en for For-
sikringskassan passande ny identitet. Overlag fann vi, i linje med tidigare
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forskning, att medarbetarna i ledande stillning var mer positiva till den nya
foretagsmissiga identiteten medan personer lingre ned i hierarkin, och inom
professionella grupper, var mer skeptiska. Dikotomin offentligt i motsats till
privat foretagande frammanades av sdvil reformatorer som mottagare. Dess
olika sidor virderades dock olika. Mdnga medarbetare upplevde glappet mel-
lan reformatorernas foreslagna foretagsmassiga identitet och deras egen bild
av verkligheten som ett resultat av en of6rmaga hos reformatorerna att forstd
organisationen och dess, komplexa, offentliga uppdrag och verksamhet. Bland
de mer skeptiska sdgs identitetsreformen som en show som inte behovde tas
seridst, utan som visade pa reformatorernas »hyckleri« (Brunsson 1989) i rela-
tion till mottagarna. Men utifrdn litteraturen om administrativa reformer ar
det inte sa konstigt att det uppstér ett glapp. Reformer maste ofta marknads-
foras hart, och overdrivet, for att alls vinna stod infor sitt genomforande och
da dr det latt hiant att de sedan uppfattas som mer eller mindre olimpliga och
misslyckade nar de moter praktiken (Brunsson, Forssell och Winberg 1989,
Brunsson och Olsen 1993). Fragan om huruvida det aktuella fordndringsfor-
soket var lyckat eller misslyckat i en mer »objektiv« mening ligger dock som
ndmndes inledningsvis utanfor védra syften. Vart huvudintresse dr organisa-
tionsidentitetens vara eller icke vara.

En forsta slutsats rorande Forsakringskassans organisationsidentitet dr att
vad vi med ett ssmmanfattande begrepp har valt att kalla eldndesidentiteten
utgjorde kdrnan i denna. Det var elementen i elindesidentiteten som fram-
stod som de centrala, bestdende och utmérkande dragen hos Forsikringskas-
san. Forsakringskassan hade sdledes, i likhet med flera andra offentliga orga-
nisationer, vad Sundin (2006) kallade en »negativ sjilvsyn«. Samtidigt var
denna negativa sjdlvsyn i vért fall begrinsad jamfort med den Sundin beskri-
ver. De anstillda tillskrev forvisso organisationen Forsdkringskassan en eldn-
desidentitet, men sjilva anammade de inte denna identitet (med vissa undan-
tag, vilket vi dterkommer till nedan). Det var organisationen som i vissa
avseenden var inkompetent och nagot av en »ful syster« (Czarniawska 1985),
inte dess medlemmar. Organisationsmedlemmarna var ddremot ingalunda
ndgra »inkompetenta konstruktorer« (Nilsson 1996) som var helt 6ppna for
att anamma reformatorernas bild av deras verksamhet.

En andra slutsats ér att det i vart fall saknades ett definierande identitets-
drag i forhallande till var arbetsdefinition. Organisationsidentiteten var inte
en for organisationsmedlemmarna gemensam identitet. Det var en identitet
som organisationen Forsikringskassan tillskrevs. Organisationsidentiteten
madste darfor i detta fall betraktas som relativt svag och ofullstindig. Vi fann
heller inte att det foreldg en delad offentlig erfarenhet bland organisations-
medlemmarna. Ndgon sddan anvindes ddrfor inte som utgdngspunkt i kon-
struktionen av organisationsidentiteten, i motsats till vad Svedberg Nilsson
beskrev i sin studie av privatiserade organisationer (1999).
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Ytterligare en slutsats dr att organisationsmedlemmarnas erfarenheter och
kompetenser anvindes som utgdngspunkt for att konstruera fem olika grupp-
identiteter: Entusiaster, Experter, Outsiders, Kritiska forsvarare och Foljare.
Det var med dessa gruppidentiteter som organisationsmedlemmarna identi-
fierade sig snarare an med den organisatoriska identiteten. I detta avseende
finns saledes likheter med Sahlin-Anderssons (1994) slutsats att gruppidenti-
teter kan fungera som byggblock for organisationer med svag identitet.

Sahlin-Andersson (1994) konstaterade vidare att (en starkare) organisa-
tionsidentitet kan komma att ersitta gruppidentiteter. Var studie har karaktar
av en tvdrsnittsstudie, varfor vi inte kan sdga sd mycket om den utvecklingen
i det hir fallet. En fortsatt longitudinell studie av Forsdkringskassan skulle
emellertid kunna belysa den frdgan. Nagot som vér studie dock pekar pa ér att
vilken identitet organisationsmedlemmarna gjort till sin var relaterat till hur
de ség pé foretagiseringen och den nya foreslagna identiteten. Entusiasterna
virderade det privata positivt, utifrdn sina kunskaper och erfarenheter. Det
privata kom i betydligt mer negativ dager bland andra grupper som tog
avstamp i sina kunskaper och erfarenheter av vad de ansag var viktig offentlig
verksamhet. Fragan dr dock hur pass stabil denna koppling dr 6ver tiden. Som
Thomas och Davies (2004) diskuterar kan organisationsmedlemmar gora
motstaind mot identitetsforindringar, men om detta kvarstdr nar den nya
identiteten inforlivats i, och anpassats till, vardagen idr inte sikert. A andra
sidan kan det ocksd bli sa att motstandskraften mot en identitetsforandring
kan komma att 6ka med tiden (Nilsson 1996).

En avslutande iakttagelse dr att i vart fall skilde sig en grupp frén de 6vriga
grupperna pa ett intressant sitt. Till skillnad frdn de andra grupperna betrak-
tade sig inte informanterna med gruppidentiteten outsiders som fullvirdiga
organisationsmedlemmar. Diremot identifierade de sig med den etablerade
organisatoriska elindesidentiteten, vilket de andra inte gjorde. Nagot hdrdra-
get kan man sdga att outsiders var utanfor organisationen, men innanfor
organisationsidentiteten. Ovriga grupper var innanfér organisationen, men
utanfor organisationsidentiteten.

NOTER

1 En annan mojlig position som ocksa ligger mellan det bestindiga och det rorliga dr den
som fors fram av Gioia, Schultz och Corley (2000) som menar att kirnvirdena i en orga-
nisationsidentiteten kan vara stabila, men att tolkningen av dessa ér flexibel.

2 Den nya organisationsidentiteten rymde dven forslag pa anpassade individuella identiteter.
Aven om en analys av identitet p individniv4 ligger utom ramen for den hér studien kan
man notera att de enskilda organisationsmedlemmarna inte enbart forvintades agera mer
foretagsmissigt utan dven anpassa sin egen personlighet. De anstillda skulle inte bara vara
kompetenta och effektiva organisationsmedlemmar utan dven vara empatiska och inner-
liga personer — atminstone pa jobbet. Har fanns saledes inslag av att forsoka styra med hjilp
av savidl en ny organisationsidentitet som genom stddjande individuella identiteter.
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SAMMANFATTNING

Nir offentliga organisationer reformeras har det varit vanligt att anvinda sig
av Foretaget som forebild. Har analyseras ett sddant fall — forsoket att for-
dndra Forsakringskassans identitet. Med utgangspunkt i foretagiseringsfor-
soket belyser vi tva huvudfragor. Dels fragar vi vilken (ofullstindig) identitet
den offentliga organisationen hade och hur denna sattes i relation till den nya
foretagsmassiga identiteten. Dels fragar vi oss om Forsdkringskassan alls
hade nagon identitet, och om den inte hade det, vilken identitet det da var
som skulle fordndras. En slutsats dr att det fanns en organisationsidentitet,
om 4n en ofullstindig sidan. Vi kallar den for »elindesidentiteten«. En
annan slutsats dr att organisationsidentiteten inte var en gemensam identitet
dé den bland informanterna framst férknippades med andra organisations-
medlemmar dn de sjdlva. Informanterna anammade istéllet en av fem olika
gruppidentiteter: entusiaster, experter, foljare, kritiska forsvarare respektive
outsiders. Undantaget var gruppen outsiders — vilken i relation till organisa-
tionsidentiteten identifierade sig som insiders.

ABSTRACT

Attempts at transforming organizational identities abound. For public sector
organizations, the (ideal typical) business firm has served as a role model
during the last decades. In this article we analyse an attempt to make the iden-
tity of the Swedish Social Insurance Agency more business like. Two main
issues are discussed. First, we discuss whether the Agency has an organiza-
tional identity, and, if not, what identity reformers aim to change. Second, we
analyse how the public organizational identity is related to the new business
identity. One conclusion is that the Agency did have an organizational iden-
tity, what we denote the »misery identity«. However, the misery identity was
an incomplete organizational identity in that the members of the organiza-
tion did not identify themselves with it. The organizational misery identity
was an identity for others. Another conclusion is that the members associated
themselves with one of five group-identities: Critical Advocates, Enthusiasts,
Experts, Followers, and Outsiders respectively. Finally, we observe that the
group of Outsiders differs from the other groups in one important respect.
Employees ascribing to this group identity define themselves as outsiders in
relation to organizational membership but as insiders in relation to the orga-
nizational misery identity.

FORFATTARPRESENTATIONER

Karin Svedberg Helgesson ér forskare och larare vid Institutionen for foreta-
gande och ledning vid Handelshogskolan i Stockholm. I sin forskning intres-
serar hon sig for hur organisationers grinser, identiteter och ansvarighet
konstrueras — och varfor. Ett annat forskningsintresse dr frigor om styrning



4

iy |
Foretagisering pa Forsakringskassan: Om ett forsok att skapa en ny gemensam organisationsidentitet \

och kontroll inom och mellan organisationer. Fér ndrvarande studerar hon
privat—offentlig samverkan i arbetet mot penningtvitt. Hennes mest aktuella
forskning dr under publicering i Journal of Common Market Studies respek-
tive Surveillance & Society.

Karin Svedberg Helgesson

Institutionen for Foretagande och ledning
Handelshogskolan i Stockholm

Box 6501, 113 83 Stockholm, Sverige
karin.svedberghelgesson@hbhs.se

Philippe Jolly, auditor director at the Swedish National Audit Office. Works
with performance auditing in the Swedish public sector. Among other things,
interested in innovation and change processes in the public sector and how
identity construction is used in these processes.

73



74

. Nordiske Organisasjonsstudier 12 (4): 74-93
© 2010 Fagbokforlaget

Bestam, betala och undvik
kostnaden - den kommunala
finansieringsprincipen

Make the decision, take the bill and avoid the cost
- the Swedish local government financing principle

PATRIK ZAPATA OCH STELLAN MALMER

Nyckelord: Finansieringsprincipen, styrning, relation stat-kommun, under-
finansiering, reformer

Keywords: Swedish local government financing principle, management
control, relation state-local government, under-financed reforms

Staten har det overgripande ansvaret for den svenska vilfirden samtidigt
som tjansterna i stor utstrickning utférs av kommunerna och vi i Sverige
har en grundlagsenlig kommunal sjélvstyrelse. Den kommunala finansie-
ringsprincipen har tillkommit som ett verktyg for att samordna statens och
kommunernas intressen inom vilfirdsproduktionen. Finansieringsprinci-
pen innebir i korthet att kommuner! inte ska ges nya uppgifter av staten
utan att de samtidigt fir mojlighet att finansiera dessa med annat 4n hojda
skatter. Detta sker genom att de allmédnna statbidragen hojs. Och om staten
fattar beslut som gor att verksamheten kan bedrivas billigare ska staten pa
motsvarande sitt minska de statliga bidragen till kommunerna. Sedan till-
komsten i borjan av nittiotalet har det pagatt stindiga diskussioner mellan
statliga och kommunala foretriddare om finansieringsprincipens innebord
och tolkning (Malmer & Zapata 2009). Det finns oklarheter i finansierings-
principens tilllimpning, diskussionerna kring finansieringsprincipen ar ett
utslag av den grundlidggande konflikten mellan statens behov av att inféra
reformer pa det kommunala omradet med likvdrdig service i hela landet och
den grundlagsstadgade kommunala sjélvstyrelsen (Pierre 1994; Westerstdhl
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1987). Trots ett forsok ar 2005 att dstadkomma en samsyn har diskussio-
nerna fortsatt.

Finansieringsprincipen dr en del av ett komplext system dir pengar trans-
fereras mellan olika delar i den offentliga sektorn. Grundtanken &r att den
som beslutar om en reform ocksa ska sta for dess kostnad. Om staten star for
hela kostnaden av sina beslut eller inte kommer troligen alltid att diskuteras.
Minst lika intressant dr hur finansieringsprincipen kan forstds. Om den ses
som ett statligt styrningsinstrument krédvs att dess funktioner och delar &r vil
synliga for de inblandade under processen. Ses den som en viktare av den
kommunala sjélvstyrelsen dr utfallet av dess tillimpning viktigt, det vill siga
fragan om staten stdr for hela kostnaden eller inte. Finansieringsprincipen
kan ocksd ses som en del av budgetprocessen i den offentliga sektorn, med
dess inslag av rollspel och sirkopplingar (Wildavsky 1975; Brunsson & Rom-
bach 1982), da dr det viktigt att den kan tolkas och anviandas flexibelt. Det dr
i denna konfliktzon som tillimpningen av finansieringsprincipen hamnar
och som den hir artikeln handlar om.

FINANSIERINGSPRINCIPEN

Finansieringsprincipen aktualiserades i borjan av 1990-talet i samband med
att manga specialdestinerade statsbidrag avskaffades. Den kommunalekono-
miska kommitténs betinkande SOU 1991:98 kom att ligga till grund for tan-
kar om en finansieringsprincip i kompletteringspropositionerna 1991/92:
150 och 1993/94:150. I dessa utvecklades principer som bland annat innebar
att staten inte bor dldgga kommuner och landsting nya uppgifter utan att de
kan finansiera dessa med annat dn skattehojningar, vilket i praktiken betyder
okade statsbidrag, och att om staten fattar beslut som gor att den kommunala
verksamheten kan bedrivas billigare bor statsmakterna minska de statliga
bidragen. I proposition 1991/92:150 diskuterades en lagfastning av finansie-
ringsprincipen men regeringen kom till slutsatsen att det inte fanns skal att i
lag faststdlla principen.

Under det f6ljande decenniet kom finansieringsprincipens tillimpning att
diskuteras flitigt (se SOU 2007:11: 256-258). Det radde olika uppfattningar
mellan kommunernas foretradare — Svenska kommunforbundet och Lands-
tingsférbundet, det vill siga nuvarande Sveriges kommuner och landsting
(SKL) — och statliga organ, till exempel Finansdepartementet, om hur princi-
pen skulle tillimpas, om kommunerna via finansieringsprincipen erhéll full-
stindig ekonomisk kompensation for statligt beslutade reformer och om hur
processen med overliaggningar fungerade.

Ar 2003 tillsattes dirfor en arbetsgrupp med tjanstemin fran Finansde-
partementet, Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet for att
utarbeta riktlinjer for principens tillimpning och dess innebord. Arbetet
resulterade i december 2004 i dokumentet Den kommunala finansieringsprin-
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cipen som anger gemensamma tillimpningsforeskrifter. I december 2005
enades enligt vad som framgar av dokumentet finans-, kommun- och finans-
marknadsministrarna och de politiska ledningarna for Svenska Kommunfor-
bundet och Landstingsférbundet om att finansieringsprincipen ska tillimpas
i enlighet med detta dokument.

Av dokumentet framggr att finansieringsprincipen ska tillimpas da staten
ger kommunsektorn nya obligatoriska uppgifter, staten beslutar att frivilliga
uppgifter i kommuner och landsting ska vara obligatoriska, kommunernas
ansvar for uppgifter tas bort, staten forandrar ambitionsnivéer i kommunala
uppgifter, regelverket for kommunala avgifter eller andra mojligheter till
inkomster forandras. Den ekonomiska regleringen ska ske genom foriand-
ringar i anslaget for kommunalekonomisk utjgmning. Detta ska ske vid ett
enda tillfille och i den prisnivd som giller da forindringen infors.

Finansdepartementet ska ha huvudansvaret for finansieringsprincipens
tillimpning. Fackdepartement ska, efter beredning inom regeringskansliet,
bereda forslaget i samrdd med Sveriges Kommuner och Landsting. Bered-
ningsunderlaget ska innehalla kostnadsberakningar och ekonomiska analyser.

Trots 6verenskommelsen har kritiken mot tillimpningen av finansierings-
principen fortsatt. Finansutskottet har behandlat flera motioner om bris-
tande efterlevnad av finansieringsprincipen (se FiU3 2004/05: 35 ft; FiU3
2005/06: 33 ff; FiU26 2005/06: 19 ff). Dessutom har Sveriges Kommuner och
Landsting havdat att det brister i statens respekt for finansieringsprincipen
(SKL 2007a). Av SKL:s tio prioriterade fragor ar 2007 hade tvd med finansie-
ringsprincipen att gora, dels frdga tvd Finansieringsprincipen och dels fraga
tre Statlig finansiering av LSS (SKL 2007b).2

SYFTE OCH FRAGOR

Syftet med den hir artikeln dr att problematisera finansieringsprincipens till-
limpning och ddrmed bidra till kunskap om finansieringsprincipens funk-
tioner i relationerna mellan den svenska staten och kommunerna. For att nd
syftet utgdr vi frdn tre delfragor:

1. Finansierar regleringar utifrdn finansieringsprincipen de reformer de
avser att finansiera?

2. Hur tillimpas finansieringsprincipen och av vilka aktorer?

3. Vad har finansieringsprincipen for funktioner?

Svaren pa delfrdgorna utgors av en processbeskrivning, vilka funktioner den
har och hur den forstas av de inblandade aktorerna, problematiserar vi
avslutningsvis med hjilp av teorier om styrning (Ashby 1964), institutionell
teori (Brunsson 1985, 1989; Meyer & Rowan 1977) och budget (Brunsson &
Rombach 1982; Leijon, Lundin & Persson 1984; Wildawsky 1975).
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TVA DELSTUDIER - TILLVAGAGANGSSATT

Vara svar pa frdgorna bygger pa data insamlade i tva delstudier. En kvantita-
tiv studie av sekunddrdata med fokus pa hur regleringar i enlighet med finan-
sieringsprincipen finansierar ett urval av fem reformer i svenska kommuner.
Den andra delstudien dr en kvalitativ studie om hur finansieringsprincipen
tillimpas dér primardata fran samtal om finansieringsprincipen med verk-
samma i kommuner, statliga myndigheter, regeringskansli, Sveriges kommu-
ner och landsting och riksdag.

D3 Sveriges kommuner ér 290 till antalet och tamligen heterogena ville vi
nir vi designade véra tva delstudier se till att de kommuner vi studerar inte dr
alltfor lika s att urvalet pa sd sitt ger studien bredd. Vart urval kan inte sdgas
representera hela kommunsverige, utan just sju typiska kommuner. De dr:
Emmaboda, Huddinge, Karlskrona, Malmo, Staffanstorp, Stromsund, och
Ostersund. De sju kommunerna representerar Statistiska centralbyrédns (SCB)
kommungruppindelning och dr valda sa att olika delar av landet representeras
vad giller geografiskt lige, demografi och niringsliv, med mera, men 4r sam-
tidigt taimligen typiska for sin grupp och dr pa sd sitt normala kommuner.

Finansieringsprincipen i ekonomisk kvantitativa data - tillvdigagdngssdtt

Vara kvantitativa analyser har syftat till att svara pé delfrdgan, Hur vil finan-
sierar regleringar i enlighet med finansieringsprincipen de reformer de avser
att finansiera?

Undersokningsobjekt for den kvantitativa studien har varit dels Sverige
som helhet och dels vart urval av kommuner (se ovan). Vid val av reformer for
analysen har vi utgdtt fran Finansutskottets dokument Regleringar enligt finan-
sieringsprincipen (skl.se) ddr de 21 reformer som faller under finansierings-
principen listas. Av dem har vi valt fem dér enligt riksdagens finansutskott och
representanter for SKL diskuterats vad giller finansieringsprincpens tillimp-
ning, och har gjort kvantitativa analyser av dem. Reformerna ar Rqitt till barn-
omsorg for barn till forildralediga/arbetslosa och Allmin forskola, Maxtaxan
inom dldre- och handikappomsorgen, LSS och LASS.

Den viktigaste datakillan® har varit Vad kostar verksamheten i Din kom-
mun?, som dr en skrift som arligen utges av SKL (Sveriges Kommuner och
Landsting, tidigare Svenska Kommunforbundet) och SCB (Statistiska cen-
tralbyrdn). Data i rapporten baseras pa bokslutsstatistik som kommunerna
rapporterar till SCB i det s kallade rikenskapssammandraget. Andra data-
kallor har varit WebOr (webor.se) som édr en bas for nyckeltalsjgmforelser som
drivs av SKL. Pa webbplatsen stdr att »Underlagen hiamtas i huvudsak fran
nationellt insamlad statistik om kommunal verksamhet«, Kommundatabasen
(kommundatabas.se). Nyckeltalen bygger pé officiell statistik och ger enligt
webbplatsen besked »om verksamheternas kostnad, omfattning och kvali-
tet«, Statistiska centralbyrans webbplats (scb.se), Sveriges kommuners och
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landstings webbplats (skl.se) och Verksamhet och ekonomi i landsting och regi-
oner. Var forstahandskilla har varit Vad kostar verksamheten i Din kommun?
Vid behov har vi kompletterat med uppgifter fran andra databaser. Uppgif-
terna om bidrag enligt finansieringsprincipen har vi erhdllit frdn regeringens
budgetpropositioner.

Samtal om finansieringsprincipen - tillvigagdngssdtt

Delfrdgan hur tillimpas finansieringsprincipen och av vilka aktorer?, besva-
rar vi genom en intervjustudie. Totalt har vi genomfort 55 samtal med fore-
tradare for kommuner, stat och SKL for att fa kunskap om finansieringsprin-
cipens tillimpning lokalt och centralt.

I kommunerna har vi samtalat med kommunalrdd, kommunchef, ett
antal stadsdelschefer i forekommande fall, ekonomichef, socialchef och skol-
chef samt ett mindre antal 6vriga verksamhetschefer. Vi har ocksd samtalat
med politiker i finansutskottets arbetsgrupp, med tjinstemin pa finansde-
partementet, finansutskottet, Riksrevisionen, socialdepartementet, Statskon-
toret, Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och pé utbildningsdeparte-
mentet. Under samtalen med kommunforetridare har vi varit en och i
samtalen pa central nivd tvé forskare. Oftast har vi samtalat med en person at
gangen, men vid nagra tillfillen med tva. Varje samtal har tagit mellan en
halvtimma och en timme att genomfora.

Samtalen har forts kring ett antal teman, snarare dn fragor, som vi har
diskuterat och létit intervjupersonerna beritta utifran sin organisation och
perspektiv for vart tema. Ett antal teman fanns redan i utgéngsliget for ana-
lysen dé vi forde samtalen utifrdn ett antal teman som vi utvecklat utifran
forskningsfragan och dess delfragor. Temana édr: Varfor finansieringsprincip,
finansieringsprincipens konstruktion, transparens, samrdd, tillimpning och
konsekvenser.

Samtalen har spelats in och transkriberats. Analys, av i det har fallet sam-
tal, borjar med att materialet reduceras, organiseras och kategoriseras — ann-
orlunda uttryckt sorteras data utifran teman och kategorier (Strauss & Corbin
1990). Forst dérefter har vi skrivit presentationerna av materialet. Forutom de
samtalsteman vi i forvig utvecklat fann vi i analysarbetet ytterligare tre teman
vi samtalat kring: uppfoljning, relation stat och kommun samt framtid och
onskningar.

FINANSIERINGSPRINCIPENS TILLAMPNING

I det hir avsnittet redovisar vi vart svar pd underfrdgorna, hur finansierings-
principen tillimpas och om de reformer den avser reglera finansieras. Inled-
ningsvis redovisar vi resultaten av vdra tva delstudier och avslutningsvis
beskriver vi finansieringsprincipens tillimpning som en process utifran
resultaten av de tva studierna.
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Finansieringsprincipen i dokument - underfinansierade reformer

Vara analyser av de ekonomiska bidragen enligt finansieringsprincipen i
nagra kommunala reformer har visat att bidragen inte kompenserar kommu-
nerna ekonomiskt, atminstone inte pd lang sikt. Redan den grundlidggande
konstruktionen med ett belopp baserat pa forsta drets kostnad, som inte jus-
teras med hénsyn till kostnadsutvecklingen, gor att kommunsektorn med
tiden overtar en allt hogre andel av reformens finansiering. Dessutom dr det
inte alla av staten initierade reformer som omfattas av finansieringsprinci-
pen. En del reformer finansieras i sirskild ordning via riktade statsbidrag eller
pd annat sdtt och for vissa reformer ges inga bidrag alls.

Endast vid inforandet av maxtaxan inom dldreomsorgen erh6ll kommu-
nerna sammantaget ett bidrag som nagorlunda tickte intdktsbortfallet det
forsta dret. De 6vriga reformerna vi analyserat ér alla underfinansierade fran
borjan. Eftersom det allmédnna statsbidraget hojs med ett fast belopp som inte
justeras med inflation och lonedkningar blir alltid reformerna underfinansi-
erade med tiden. Finansieringsprincipen dr ddrmed inte ndgot som pa ling
sikt ger kommunerna och landstingen full ekonomisk kompensation for stat-
ligt beslutade reformer inom det kommunala omradet.

Finansieringsprincipen i samtal - olika bilder pd olika nivder

Pa verksamhetsniva dr kunskapen om finansieringsprincipen lag. Fa, om dn
nagra, verksamhetschefer och nagra fler forvaltningschefer kan berdtta om
vad finansieringsprincipen dr: »Ja, ndr du stiller fragan s& kdnner man ju
egentligen att man vet ju inte sd mycket vad den egentligen betyder. Det ar ett
begrepp som man r lite skeptisk till att den fungerar givetvis, men man har
inte s& mycket fakta att stodja sitt tyckande pa«, sidger en ekonomichef. Dire-
mot kan de nir den dr beskriven kidnna igen resonemangen, det vill siga om
staten finansierar eller inte finansierar den verksamhet de dr ansvariga for.
Verksamhetschefer och forvaltningschefer bedriver verksamhet. Finansie-
ringsprincipens tillimpning sker sd langt fran dem att de inte ser poingen
med att l4gga energi pa att sitta sig in i hur den finansiella relationen mellan
stat och kommun fungerar, sarskilt som de inte tror att det skulle spela ndgon
roll. Ddarmed inte sagt att de inte bryr sig, tvirtom. Om reformerna ar under-
finansierade s& meddelas det till kommunledningen, som i sin tur kan fora
meddelandet om underfinansiering vidare till SKL. Nya riktlinjer for verk-
samhet och liknande ndr verksamheten via information genom SKL och
departement och myndigheter och de blir utférda.

P34 kommunledningsnivd dr kunskapen om finansieringsprincipen oftast
storre. Ju ndrmare nagon kommer finansieringsprincipen genom sin tjanst,
till exempel ekonomi- och budgetchefer, desto stérre kunskap om finan-
sieringsprincipen. Och ju storre kommun, desto mer dr politiker och hogre
chefer insatta i finansieringsprincipen. Sammanfattningsvis kan sigas att
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finansieringsprincipen inte en dr stor fraga i det dagliga kommunala arbetet,
men den kan vara det om en reform upplevs som mycket underfinansierad.
Dé klagar man, i forsta hand via SKL. Uppf6ljning av hur mycket man far via
finansieringsprincipen i relation till kostnader en reform medfor sker inte
annat dn i undantagsfall.

P& regeringskansliet, i riksdagen och pd SKL &r kunskapen om finan-
sieringsprincipen god bland de vi pratat med. Det ér framst finansdeparte-
mentet och SKL som ser till att principen efterfoljs pa fackdepartementen.
Kontakterna dem emellan dr ménga och sdvil formella som informella. Att
doma av var studie finns det skil att tro att inte alla tjansteman pa regerings-
kansliet kdnner till finansieringsprincipen sa bra som dem vi pratat med.
Atminstone dr det inte alltid som den tillimpas pd eget initiativ, enligt bdde
finansdepartementet och SKL.

Det ir frimst tre teman som tydligare dn andra mirks i intervjusamtalen.
De dr transparens, kommunikation och uppfoljning. Framst har transparen-
sen diskuterats utifran tva synpunkter. For det forsta att det anses svért att
veta vad en kommun, eller del av en kommun, tillfors for en reform i pengar.
For det andra hur (av vem) det beloppet bestims.

Hur mycket pengar som tillfors vid en reglering, meddelas i budgetpropo-
sitionen. Pd direkt fraga till kommunforetridare om de liser budgetproposi-
tionen 4r svaret ndstan alltid nej: »Ja inte sitter man och liser hela budgetpro-
positionen, det skulle aldrig falla mig in att gora men ddremot ... de hir
utdragen fran SKL om vad budgetpropositionen betyder for kommunerna,
brukar ju vara mer forstdeligt«, intervju kommunalrad.

Ovanstaende kontrasteras kraftigt av en foretradare for utbildningsdepar-
tementet som menar att det r eller borde vara ett sjdlvklart intresse for en
forvaltningschef att lisa budgetpropositionen, for att kunna veta hur mycket
resurser hennes verksamhet har tillforts: »Jag skulle genast sitta mig och lus-
ldsa budgetproppen om jag vore forvaltningschef i en kommun...«, intervju
Utbildningsdepartementet.

Aven om inte budgetpropositionen lises, s& finns andra killor, till exem-
pel de cirkuldr som SKL skickar ut i samband med ny proposition: »... men
vi [SKL] skickar ju ut en mycket mer detaljerad information till kommunerna
an vad det hdr innehaller i form av cirkuldr som sammanfattar effekten av
budgetpropositionens, intervju SKL. Fast ocksd med detaljerad, iordnings-
stilld, information som den fran SKL kan vara svér att forsta, eftersom syste-
met dr komplicerat. »... det dr ju mycket schabloner i det hir. Hela utjam-
ningssystemet och allting. Det dr ju sd oerhort komplicerat«, intervju
ekonomichef.

Ocksé vad giller kommunikation kring finansieringsprincipen dr uppfatt-
ningarna olika hos foretradare for kommuner och regeringskansliet. For att
forklara ett komplicerat system krdvs en pedagogik som dr anpassad till mal-
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gruppen, vilket kanske inte alltid ar fallet, menar manga. Hir en kommun-
chef: »... men vem riktar sig det dokumentet [Budgetpropositionen] till? ...
egentligen borde ju budgetproppen vara frdn de statliga politikerna till de
kommunala politikerna, men nu blir det ju inte riktigt sa. ... Styrning har
ingen effekt om inte jag kan forsta det. Det spelar ingen roll att man skriver
pé papper ... Det dr ingen som har forstatt, det spelar ingen roll vilka papper
ni skickat, intervju kommunchef.

Kommunerna sjilva har bdde ansvar for att informera sig och fora vidare
informationen, menar en foretridare for finansdepartementet. »... det handlar
om pedagogik och s, svarigheter och forsta och sidant dér kanske. .. alltsa den
kommunala sektorn sjdlv har ju ett stort ansvar att fora ned ... det dr bara den
enskilda kommunen som kan styra och ge information till sin egen forvalt-
ning, intervju Finansdepartementet.

Det tredje tydliga temat i samtalen dr uppfoljning, eller avsaknaden av
den. Dels uppf6ljning i meningen att kommuner foljer upp huruvida en
reform blivit fullt finansierad f6r dem, eller inte, dels uppfoljning frin statens
sida utifrdn fragorna, har reformen genomforts och har kommunerna finan-
sierats?

Ett vanligt svar frin kommunforetradare vad giller uppfoljning ar att de
litar pé eller tror att SKL star for den, for de egna resurserna riacker inte. »...
jag skulle kunna tdnka mig att Kommunforbundet foljer upp det sd man i alla
fall i efterhand kan se att man fick sd hiar mycket pengar, och det kan man ju
hélla reda pd vad som var hanforligt till finansieringsprincipen, men det kos-
tade sa hir mycket, intervju kommunledning.

Kommunforetridare vill att regleringar enligt finansieringsprincipen f6ljs
upp. Det giller sd gott som alla vi samtalat med. Det finns forstdelse for att
det inte dr enkelt att folja upp, att det skulle ta mycket resurser och troligen
ocksd skulle kréiva férandrade rutiner for att skapa underlag for uppfoljning.
Men 4dnd4, man vill ha uppf6ljning, inte alltfor ofta, kanske inte ens for varje
reform, men ndgra dr efter en forandring, via stickprov, referensgrupp eller
ndgon annan form. Ett kommunalrdd siger: »Det gér inte pd forhand att
rikna ut vad det hiar kommer att kosta, och sé siga att man fordelar dom hir
pengarna. Utan man mdste folja upp det bittre. Vare sig det dr funkis, det ar
maxtaxa i dldreomsorgen eller yngreomsorgen«. Och ett annat: »... jag tror
inte man ska sitta och folja upp alla reformer, da kndcks vi ju, men varje sant
hir forslag borde foljas upp efter ett eller tvd eller tre dr, ett tror jag inte for
det har ju knappast... Men efter tre dr kanske, borde man titta pd, och dé
skulle man ju kunna gora nan form av justering, intervju kommunalrad.

Finansieringsprincipens tillimpning som process

Utifrdn resultaten fran de tva delstudierna kan finansieringsprincipens till-
limpning beskrivas som en process, fran initiativ till implementering av
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reform. Processen dir finansieringsprincipen tillimpas borjar med ett initia-
tiv. Det kan vara en motion frdn en riksdagsledamot, en idé fran en intresse-
organisation, ett forslag fran en myndighet eller en utredning som tillsatts av
regeringen. Innan beslut kan fattas i riksdagen behovs ett beredningsunder-
lag frén regeringskansliet.

Det departement som ansvarar for sakfrdgan utarbetar ett forslag, ofta
med remisser till berorda myndigheter och andra. Om reformen har ekono-
miska konsekvenser for kommuner och eller landsting ska de beaktas och
utredas (om en reform faller under finansieringsprincipen eller inte &r inte
sjalvklart utan snarare ett resultat av forhandling).

Finansdepartementet ansvarar for att finansieringsprincipen foljs.
I ménga fall dr fackdepartementen under sitt beredningsarbete kontinuerligt
och med hog grad av informalitet i kontakt med finansdepartementet som da
girna pdpekar att finansieringsprincipen bor foljas, vilket leder till att fack-
departementet i fraga ocksd utreder de ekonomiska konsekvenserna for
kommunsektorn. Om remisser gir ut till SKL och kommuner gor ocksa de
samma pdpekande. Nir i beredningsarbetet de ekonomiska konsekvenserna
for kommuner och landsting kommer in, péverkar hur vil utredda de blir.

Nir beredningsarbetet borjar bli firdigt, men innan det presenteras som
proposition i riksdagen, samrader fackdepartement och finansdepartementet
om de ekonomiska konsekvenserna och kommer fram till ett forslag de ar
eniga om. Da kontaktas SKL for diskussion med regeringskansliet om hur
rimliga de ekonomiska konsekvenserna enligt forslaget ar. Ocksa har finns
inslag av informalitet och det hidnder ofta att SKL varit involverade i diskus-
sionen innan de formellt kontaktas. SKL och regeringskansliet har inte sillan
olika syn pa de ekonomiska konsekvenserna pé sa vis att SKL:s utrakningar
ger ett hogre belopp dn regeringskansliets. Genom forhandling dem emellan
kommer man sa fram till ett belopp och propositionen kan firdigstillas och
limnas over till riksdagen.

I riksdagen fattas beslut, och om riksdagen beslutar att reformen ska
genomfOras dr nésta steg i processen implementering. Nar beslutet ér fattat
péborjas tva delprocesser. Den ena gér ut pd att fora ut kunskap om vad refor-
men innebér och vad som ska utforas i kommunerna. Det sker pd flera olika
satt: lag, foreskrifter, rekommendationer, riktlinjer, cirkuldr och andra anvis-
ningar och ndr pa sa sitt de verksamhetsansvariga.

Den andra delprocessen dr den ekonomiska ersdttningen och kunskap om
den. I budgetpropositioner anges hur mycket pengar som tillfors statsbi-
dragssystemet, men det dr svart att urskilja vad varje reform och varje kom-
mun far. Fd i kommunerna ldser dessutom budgetpropositioner, s& informa-
tionen om ersittningen moter ett stopp ddr. SKL informerar om vad
budgetpropositionen betyder for kommuner, men ocksa den informationen
har svart att na fram. Vad som ndr fram &r det generella budskapet att staten
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borde tillimpa finansieringsprincipen béttre och att ersittningen dr for 1ag.
Ersdttningarna enligt finansieringsprincipen fors over till statsbidragssyste-
met. Dir slutar en reglerings koppling till verksamhet. Kommunerna utfoér
verksamhet i enlighet med de ekonomiska ramar de har.

Om kommunerna har goda skal att anse att en reform kostar orimligt mer
dn vad ramarna tillater — kunskapen om det kommer inte fran uppfoljning av
kostnad i relation till finansieringsprincipregleringar utan utifran att budge-
ten inte gir ihop — hor kommunen av sig till SKL som i sin tur tar upp det
med staten. I forlingningen kan en stark opinion fran kommunerna paverka
staten och en 6versyn av en reform kan ske, som i fallet med LSS (Lagen om
stod och service till vissa funktionshindrade). Processen illustreras i figur 1
Finansieringsprocessens tillimpning, som ocksa dr en del av svaret pa delfrd-
gan: hur tillimpas finansieringsprincipen och av vilka aktorer?

staten )
riksdagen
finansdep. — fackdep. Initiativ
P / I : Forslag
v | ><\ | y > Forhandling
verk, /__ (RK, SKL)
myndigheter SKL
\
/
\Js\tats- .
bigrags- \ e &
systemet N\ T
\ V Meddelande
‘\ om beslut,
\ . normer, lagar,
~ Kommuner och landsting > riktlinjer med
mera till
kommun- landstingsledning utforare
— ¥
forvaltningar i
verksamhet <
4
Finansiella medel enligt Fip ~ ——>
Riktlinjer for verksamhet =~ «eeeeeeeeeeeeeees »
Samrad, diskussion, forhandling ~———>

Figur 1 Finansieringsprincipens tillimpning.
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FINANSIERINGSPRINCIPENS FUNKTIONER

Finansieringsprincipen som den presenteras i verenskommelsen mellan sta-
ten och kommunerna dr en princip som neutralt fordelar medel mellan kom-
muner och stat, utan inslag av styrning eller paverkan. Praktiken &r inte som
idealfallet hdr heller. I processbeskrivningen (figur 1 och avsnittet ovan) har
vi funnit tre funktioner finansieringsprincipen har: styrinstrument, som
arena for rollspel och som resursférdelare. Den kan ocksé ha olika funktioner
samtidigt, men vilken funktion ndgon utgdr fran i sitt forhallningssatt till
finansieringsprincipen spelar roll for hur dess tillimpning forstds. I det avslu-
tande avsnittet problematiserar vi finansieringsprincipen utifran de tre funk-
tionerna.

Finansieringsprincipen som styrinstrument

Finansieringsprincipen ér en bestandsdel i statens styrning av den kommu-
nala sektorn. Det dr staten (riksdag och regering) som onskar att vissa sam-
hilleliga atgdarder blir utforda, det dr staten som har det 6vergripande ansva-
ret for att Sveriges invdnare fir ndgorlunda lika service oavsett var man bor
och det dr staten som har befogenhet att bestimma om en verksamhet ska
utforas i statlig, regional eller kommunal regi. Staten styr, kommunerna och
landstingen styrs, och foremal for styrningen 4r de kommunala verksamhe-
terna (Dahl & Lindblom 1997; Peters 1997; Pierre 1994).

For styrning behovs tre komponenter, se till exempel Ashby (1964): Mél,
uppfoljning (feed-back) och styrmedel. Utan att det finns tydligt angivet i
beskrivningarna om finansieringsprincipen kan tva mal urskiljas. Det ena ar
att den kommunala reform for en viss verksamhet som styrningen giller ska
implementeras i kommunerna. Hur reformer implementeras lokalt kan och
har problematiserats rikligt i tidigare forskning (se Czarniawska & Joerges
1996; Brunsson & Jonsson 1979; Lipsky 1980). Det andra &r att finansierings-
principen ska ge kommunerna ekonomisk kompensation f6r de kostnader
som reformen orsakar.

Det dr ingen tvekan om att de reformer vi studerat har implementerats i
kommunerna. Reformerna ir lagstadgade och ddrmed tvingande for kom-
munerna och ndgot alternativ som innebdr att avstd finns inte. Det dr mer
tveksamt om madlen kring finansieringen uppnatts.

For det forsta rader oklarhet om malet. Ska staten via statsbidragen finan-
siellt kompensera kommunerna for alla kostnader som uppkommer f6r en
reform i evighet? Eller giller kompensationen bara forsta dret? Vissa kommu-
nala foretridare tolkar finansieringsprincipen som att det ska vara fullstindig
finansiering sd linge reformen ér i funktion. I 6verenskommelsen dér finan-
sieringsprincipen formuleras (SKL och regeringen 2005/2010) anges att den
ekonomiska kompensationen ska utgoras av ett fast belopp i den prisniva
som giller dd reformen genomfors. Detta dr ndgot som inte trangt ner till alla
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kommunala foretridare. Dokumentet kom heller inte forrian ar 2005, sd i ett
decennium har tveksamheten funnits.

For det andra &r det oklart vilka reformer som omfattas av finansierings-
principen. Pa central niva (till exempel i regeringskansliet) framfors dsikten
att det dr upp till kommunforetradare att lasa budgetpropositionerna och ta
reda pa besluten som ror finansieringsprincipen och vad detta ger kommu-
nerna i ekonomisk kompensation. Manga kommunala foretridare anser sig
inte ha tid att sitta sig in i statens budgetpropositioner utan menar att det ar
en uppgift for SKL. Oklarheten forstirks av att finansieringsprincipens eko-
nomiska ersittning till kommunerna doljs i ett krangligt statsbidragssystem.
I de statsbidragsavrikningar som kommunerna erhéller finns inga uppgifter
om vad som utgdr ekonomiska bidrag till f6ljd av finansieringsprincipen och
vilka reformerna dr som berittigat till bidrag.

Vi kan konstatera att en av grundforutsittningarna for styrning, tydliga
mal, dr uppfyllt betriffande verksamhetsreformerna, men inte betriffande
finansieringen.

Styrning forutsitter vidare uppfoljning (feedback). De som styr maste ha
tillgdng till information om laget i férhallande till malet for att kunna styra
mot madlet. I vdr studie har vi fatt blandade reaktioner nar vi tagit upp fragan
om uppf6ljning. Manga av dem vi samtalat med har dsikten att reformerna
ar underfinansierade, men nér vi frdgar om hur de vet det blir svaren svi-
vande. Nagon systematisk uppfoljning finns inte utan svaren bygger ofta pa
en allmdn uppfattning och uttalanden fran SKL. Tjidnstemdn pa regerings-
kansliet anser inte att uppfoljning ér viktigt. »Vi vill inte ha en stindigt paga-
ende budgetdiskussion om erséttningen enligt finansieringsprincipen« ar ett
uttalande vi mott. Detta tyder pa ett ointresse for uppfoljning. De styrande
anser att det dr battre att inte veta dn att behova konfronteras med en under-
alternativt Overfinansieringsdebatt. Avsaknaden av uppf6ljning forsimrar
mojligheterna till effektiv styrning.

For att uppna ett mal maste de styrande kunna paverka det som ska styras.
Som styrmedel fungerar finansieringsprincipen daligt. Ett viktigt begrepp i
detta sammanhang &r transparens. Ett styrmedel maste vara tydligt och de
styrda maste kunna uppfatta hur det fungerar. S 4r inte fallet med finansie-
ringsprincipen. Kommunala foretriddare vet inte vad de far ersittning for och
de vet inte hur mycket. Tekniken att ldgga ersittningen i inkomstutjamnings-
systemet gor att informationen om finansieringsprincipens ekonomiska
bidrag gér forlorad. Det fordras stor kinnedom om hur statsbidragssystemet
fungerar och mycket riknande for att fa fram uppgifterna. Kommunala fore-
tradare hivdar i vara samtal med dem att de inte har utredningsresurser till
sitt forfogande for att kunna sitta sig in i statsbidragssystemet och sirskilja
vad som har med finansieringsprincipen att gora. Har brister det i kommu-
nikation mellan de statliga myndigheterna och kommunerna.
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Staten utnyttjar inte sina mojligheter till styrning via finansieringsprinci-
pen effektivt. Informationen om de ekonomiska bidragen till kommunerna
doljs i ett ogenomtriangligt statsbidragssystem. Brister i samradsforfarandet
gor att kommunala foretradare uppfattar processen som att staten bestim-
mer utan att ta hinsyn till deras synpunkter. Som framgdtt ovan finns bris-
terna i styrningen for alla tre forutsittningarna for effektiv styrning: mal,
uppfoljning och styrmedel. Darmed inte sagt att staten vill utnyttja sina styr-
ningsmojligheter, eller ens vill styra. F6r den som ser finansieringsprincipen
som ett styrinstrument, vilket mdnga av dem vi intervjuat i kommunerna gor,
ar det svarforstéeligt att styrning inte sker, &tminstone uttalat och synligt.

Finansieringsprincipen som arena for rollspel

Budgetprocesser upprepas vanligen varje ar. I fallet med den budgetprocess
som finansieringsprincipen ér en del av upprepas den varje gdng den tillimpas
med nya reformer. I illustrationen av processen (figur 1) aterfinns aktorerna
kring finansieringsprincipens tillimpning: Riksdagen, finansdepartementet,
fackdepartementen, SKL, verk och myndigheter, kommun- och landstingsled-
ningar, kommunala forvaltningar och kommunala verksamheter.

Aaron Wildavsky (1975) visade att processens komplexitet och upprep-
ning gor att medverkande aktorer utvecklar roller. Genom att aktorerna antar
roller fors argument fram bade fran verksamhet och ledning rationellt och
balanserat. Det ar viktigt att komma ihdg att rollerna &r just roller, en aktor
kan vixla mellan olika roller beroende pd vem hon pratar med for tillfillet.
Upprepningen av processen gor ocksd att utrymmet for att medvetet forsoka
luras dr litet, dd det skulle kommas ihdg i nésta spel.

De grundliggande rollerna i en offentlig budgetprocess ér rollerna som
viktare och forkampe (Wildavsky 1975). Forkdmparnas uppgift ar att argu-
mentera och strida for resurser till de verksamheter de foretrader. Viktarnas
uppgift ar att bevaka organisationens ekonomi. Forkimparna dr manga, men
finns pa positioner med liten makt, vdaktarna dr fa och finns pé organisatio-
nens toppositioner. Alla chefer och politiska namnder har tva roller, de ér for-
kampar for sin verksamhet uppat i organisationen och de dr viktare nerat i
den del av organisationen de dr chef f6r. Aaron Wildavsky visar med hjilp av
mdnga empiriska exempel att bdda rollerna krivs och att det maste finns
maktbalans mellan dem for ett lyckat utfall av budgetprocessen. Dominerar
vaktarna kommer visentliga samhilleliga uppgifter inte att bli utforda.
Dominerar férkimparna kommer organisationens ekonomi att kollapsa.

I sina studier av kommunal budgetering identifierade Nils Brunsson och
Bjorn Rombach (1982: 46) en tredje roll, hamstraren. Hamstrare ser som sin
uppgift att skapa ekonomiskt overskott. De argumenterar bade for bespa-
ringar och okade intikter, till exempel skattehdjningar. Overskott ger mand-
verutrymme och reserver for att undvika ekonomisk kris dé yttre opaverkbara
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omstindigheter gor att ekonomin forsamras. For att budgetarbetet ska fung-
era krivs ibland en roll som medlare mellan férkdmpar och viktare (Leijon,
Lundin & Persson 1984). Budgetprocessen som ett rollspel finns beskrivet i
Brorstrom, Haglund & Solli (2005: 190-194) och Mattson (2000: 39—40).

Spelet kring finansieringsprincipen initieras av att staten lanserar ett for-
slag om en reform inom nagon kommunal verksamhet som de bedomer okar
vilfirden. De intar da rollen som forkdmpe for denna reform. Fackdeparte-
ment, verk och myndigheter, SKL, kommunala forvaltningar och kommu-
nala verksamhetsansvariga dr alla huvudsakligen positivt instéllda till kom-
munala reformer som ger medborgarna bittre service. Reformen fir dirmed
madnga forkdmpar pa alla nivéer i processen.

Vissa aktorer, till exempel SKL, intar inte forkimperollen utan invind-
ningar. De stodjer reformen, men framhaller att de ekonomiska konsekven-
serna ska tas av den part, staten, som startat processen. I denna argumenta-
tion far SKL medhall fran kommun- och landstingsledningar. Denna roll,
forkimpe med reservation, finner stod i finansieringsprincipen och argu-
menterar ocksa for att stirka finansieringsprincipen genom att den lagfasts.

Dirmed intar SKL rollen som forkdmpe for finansieringsprincipen som
sddan. SKL ar ocksd stark forkampe for det kommunala sjélvstyret. Dessa bdda
forkamperoller tycks hinga ihop, en kraftfull tillimpning av finansierings-
principen starker det kommunala sjdlvstyret. Men lojaliteten for sjalvstyret ar
storre dn gentemot finansieringsprincipen. En konsekvens av det dr att SKL
foretrader uppfattningen att finansieringsprincipens ekonomiska konsekven-
ser ska tillforas de allmédnna statsbidragen och inte vara specialdestinerat. En
annan konsekvens dr att det blir viktigare hur finansieringsprincipen tillimpas
dn dess resultat. Om ersittningen blir nagot for 1ag eller orittvis for en del
kommuner ir inte lika viktigt som att processen har gatt ritt till.

Finansdepartementet har en nyckelroll i spelet kring finansieringsprinci-
pen. Det dr hamstrare betriffande de statliga finanserna och agerar for att
staten inte ska behova finansiera de kommunala reformerna helt. Finans-
departementet dr emot lagfastning av finansieringsprincipen liksom institu-
tionaliserad uppf6ljning. Taktiken har varit att minska transparensen genom
att dolja finansieringsprincipens ekonomiska utfall i ett snarigt statsbidrags-
system och att inte tydligt framhalla finansieringsprincipens utfall i budget-
propositioner och statsbidragsavriakningarna till kommunerna.

Vad som borjar med en process for en offentlig valfardsreform i kommu-
nal regi utvecklas till ett spel kring tillimpningen av finansieringsprincipen.
I detta spel framtrader tva huvudaktorer, SKL som vill stirka finansierings-
principen genom tydliga spelregler och finansdepartementet som vill for-
svaga tillimpningen genom otydliga och svdrtolkade spelregler. Ovriga
aktorer blir i stort sett neutrala dskddare. For att delta i spelet krivs kunskap
om spelreglerna och eftersom de &r svara att forstd begransas antalet spelare.
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Med hogre transparens skulle antalet forkdmpar for finansieringsprincipen
oka vilket skulle forsvara for finansdepartementet.

Det spelas tva spel. Spel 1: Spelet kring reformen dér verksamheten stér i
fokus. P4 denna arena dominerar forkimparna. Spelet startas med utspel
fran forkdmpar som aterfinns hogst upp i hierarkin och fortplantar sig via
fackdepartement och myndigheter till kommunala verksamhetsforetridare.
Viktarna utgors av kommunledningar och SKL som stiller fragan: Vem ska
betala?

Spel 2: Spelet kring finansieringsprincipens tillimpning. Detta spel startar
med resultatet fran spel 1, det vill siga frdgan: Vem ska betala? De som stiller
fragan vill ha transparens betréffande spelreglerna och ar forkdmpar for detta
medan den som ska svara pd frdgan, hamstraren, vill ha manoverutrymme
genom otydliga spelregler for att inte rdka hamna i en situation dir staten
tvingas finansiera allt storre del av kommunernas verksamhet.

Forekomsten av finansieringsprincipen utgoér en himmande faktor for
statliga initiativ som medfor kommunala konsekvenser. De statliga aktorerna
har genom finansieringsprincipen blivit medvetna om att dd de startar spel 1
sd kommer spel 2 att f6lja automatiskt. Ur ett kommunalt perspektiv fyller
finansieringsprincipen hirmed en viktig funktion. Det gir inte att bortse fran
finansieringsproblematiken i samband med statliga reformer som péverkar
kommunsektorn.

Finansieringsprincipen som resursférdelare

I offentlig sektor dr budgetens huvudsakliga funktion att fordela resurser till
olika verksamheter. I budgeten finns delsystem som administrerar olika delar
av resursfordelningen, finansieringsprincipen ér ett sddant delsystem. I vér
data urskiljer vi tre resursférdelningar pa olika nivder dir finansieringsprin-
cipen medverkar: Fordelning av resurser frdn staten till kommuner och
landsting, fordelning av resurser mellan kommuner och mellan landsting och
fordelning av resurser inom en kommun eller ett landsting.

Ur ett statligt perspektiv har finansieringsprincipen till uppgift att férdela
resurser till kommun- och landstingssektorerna for att de inte ska tvingas
hoja skattesatsen som konsekvens av beslut som fattats av riksdagen. Resulta-
tet av var studie dr att denna uppgift uppfylls till viss del men inte fullstindigt.
Reformerna paverkar den kommunala verksamheten under lang tid och kos-
tar kommunerna allt mer i nominella termer, medan bidragen ges i reala
belopp som inte inflationsjusteras.

Ur kommunalt perspektiv ger finansieringsprincipen upphov till resurs-
fordelning mellan kommuner eftersom bidraget per invanare inte nédvan-
digtvis samvarierar med kommunens kostnad for en reform.

Ur verksamhetsperspektiv utgor finansieringsprincipen ingen garanti for
att statsbidraget verkligen kommer den verksamhet som berors av en reform
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tillgodo. Den ordinarie kommunala budgetprocessen kommer in som ett
mellanled mellan kommunens statsbidragsintikter och verksamheten.

Utfallet av finansieringsprincipens funktion som resursférdelare ar svar
att se mer i detalj for enskilda kommuner och verksambheter for savil stat som
kommun. Konstruktionen av principen och dess tillimpning utan uppfolj-
ningar och med ldg transparens visar inte effekter pd den nivan, vilket sett ur
ett lokaldemokratiskt eller styrningsperspektiv kan ses som daligt. Om vi
istillet ser finansieringsprincipen ur ett sirkopplingsperspektiv kan det vara
bra, eller onskvirt.

I organisationer maste samtidiga, motstridiga krav fran omgivningen
motas for att verksamhet ska kunna bedrivas. Det gors genom sirkoppling av
vad som sdgs, genomfors och beslutas (Meyer & Rowan 1977; Rombach 1986;
Brunsson 1989). Till exempel kan ett landsting som ett svar pa krav att spara
och ta bort vardkoer infora ett kokansli. Det tar inte bort kon, tvartom. Men
det ger en signal om att kon inte dr onskvird. Resultatet dr att kon kan finnas
kvar lingre dn forut och att pengar kan sparas dven om omgivningen tror att
kon kommer att tas bort.

Finansieringsprincipens medger att riksdagen kan signalera hur mycket
man ir beredda att satsa pa reformer inom skola, vird och omsorg och diri-
genom mota krav pd 6kad satsning. Finansieringsprincipens nuvarande kon-
struktion och tillimpning mojliggor att de satsningar som genomfors, i prak-
tiken kan vara beloppsmissigt mindre dn vad som beslutats. Dessutom
reduceras beloppen automatiskt pa sikt. Diarigenom mots kravet pé dterhall-
samhet med statskassan (se Modell & Gronlund 2006 samt Seo & Creed 2002,
for fler exempel). Annorlunda uttryckt, daligt utnyttjad styrning och ett svar-
forstaeligt system kan vara ett pris som &r vil virt att betala for att fa
utrymme till retorik och mojlighet att smidigt ligga 6ver uppgifter pa kom-
munsektorn.

I valrorelsen infor valet 2010 fanns ménga exempel pa hur de politiska
partierna pa riksplanet utlovar kommande satsningar pé vilfird inom skola,
vard och omsorg, som skall dga rum i kommunal regi. Eftersom dessa sats-
ningar i den kommunala sjdlvstyrelsens anda inte skall ske som riktade stats-
bidrag blir det fraga om tillskott i utgiftsomrade 25 (Allménna bidrag till
kommuner) i enlighet med finansieringsprincipen. De satsningarna kom-
mer pd grund av finansieringsprincipens konstruktion att med tiden vara
alltmer underfinansierade. Vad partierna utlovar som statliga satsningar blir
foljaktligen kommunala utgifter och innebdr att kommunerna antingen
maste hoja skattesatsen eller spara pd andra omrdden. Denna konsekvens
diskuteras vare sig i politiska debatter eller i massmedia, eller for den delen
inte heller i forskningen.
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FORKORTNINGAR

Fip  Finansieringsprincipen

LASS Lagen om assistansersittning

LSS Lagen om st6d och service till vissa funktionshindrade
RD  Sveriges riksdag

RK  Sveriges regeringskansli

SKL  Sveriges kommuner och landsting

SOU Statens offentliga utredningar

NOTER

1 Iden hir artikeln behandlas finansieringsprincipens tillimpning i primdrkommuner.

2 LSS syftar pa Lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade (SFS 1993:387) och
LASS pa Lagen om assistansersittning (SFS 1993:389). Lagarna &r rittighetslagar och har
medfort stora kostnadsokningar bade for staten och kommunerna. De har varit foremal
f6r ménga utredningar och revideringar och ar 2004 infordes ett sirskilt utjamningssystem
for att mildra effekterna av kostnadsskillnaderna mellan olika kommuner. Huruvida dessa
reformer omfattas av finansieringsprincipen eller ej dr oklart och diskussioner om detta
pagdr.

3 Det har inte alltid varit mojligt att anvdnda data direkt fran databaserna. Grunden for data
och indelningar dndras ofta. Ibland anges kostnader for en verksamhet totalt i miljoner
kronor, ibland i kronor per invanare, ibland i kronor per invanare i viss alderskategori och
ibland i kronor per prestation. For att fa jamforbarhet mellan olika dr har det krévts viss
omrikning vilket oftast inte véllat ndgra problem eftersom Statistiska centralbyrdn har
utforlig befolkningsstatistik. Virre har det varit dd vissa kostnadsdata dndrat innebord
mellan olika dr. Till exempel att kostnader under vissa ar anges inklusive lokalkostnader
och andra ar exklusive lokalkostnader utan att uppgift om lokalkostnader &r tillgangliga.
Intiktsdata kan vara hyror och avgifter sammanslagna eller dessa poster var for sig. Det dr
inget problem savida inte, vilket kan vara fallet, ndgon av uppgifterna saknas eftersom
intikten ifrdga subtraherats fran kostnaderna som dé 6vergdr frdn brutto- till nettobelopp.
Vi har i gorligaste man raknat om data sa att de dr jimforbara mellan olika r och anvint
alternativa datakllor for att finna data som gor denna omrikning mojlig. Skillnader i
grunddata, det vill siga de uppgifter som kommuner och landsting limnar, kan vi omojli-
gen korrigera for, utan de accepteras i och med att respektive databasadministrator lagt in
uppgifterna i databasen.

REFERENSER

Ashby, Ross W. (1964). An introduction to Cybernetics. London: University paperbacks.

Brorstréom, Bjorn, Anders Haglund & Rolf Solli (2005). Forvaltningsekonomi: en bok med fokus
pd organisation, styrning och redovisning i kommuner och landsting. Lund: Studentlitteratur

Brunsson, Nils (1985). The Irrational Organization. Irrationality as a basis for organizational
action and change. Chichester: John Wiley & Sons.

Brunsson, Nils (1989). The Organization of Hypocrisy: Talk, Decisions, and Actions in
Organizations. Chichester: John Wiley & Sons.

Brunsson, Nils & Sten Jonsson (1979). Beslut och handling. Om politikers inflytande pa
politiken. Stockholm: Liber forlag.

Brunsson, Nils och Bjorn Rombach (1982). Gdr det att spara? Kommunal budgetering under
stagnation. Lund: Doxa.

90



4
2
Bestdm, betala och undvik kostnaden - den kommunala finansieringsprincipen

Corbin, Juliet & Anselm Strauss (1990). Basics of Qualitative Research. Grounded Theory
Procedures and Techniques. London: Sage Publications.

FiU26 2005/06. Utvecklingen inom den kommunmala sektorn (skr. 102). Stockholm:
Finansutskottet.

FiU3 2004/05. Utgiftsomrdde 25 Allmdnna bidrag till kommuner (prop. 2004/05:1). Stockholm:
Finansutskottet.

FiU3 2005/06. Utgiftsomrdde 25 Allmdnna bidrag till kommuner (prop. 2005/06:1). Stockholm:
Finansutskottet.

Kommundatabasen, kommundatabas.se. Radet for frimjande av kommunala analyser.

Leijon, Svante, Rolf Lundin & Ulf Persson (1984). Kommunernas affirer. Ekonomi, verksambhet,
organisation. Lund: Doxa.

Lipsky, Michael (1980). Street-level Bureaucracy: Dilemmas of the individual in public Services.
New York: Russel Sage Foundation.

Malmer, Stellan & Patrik Zapata (2009). Finansieringsprincipens tillimpning Rapporter fran
riksdagen 2008/09: RFR11. Stockholm: Finansutskottet.

Mattson, Ingvar (2000). Den statliga budgetprocessen. Rationell resursfordelning eller meningslos
ritual? Stockholm: SN forlag.

Meyer, John & Brian Rowan (1977). Institutionalised organizations: formed structures as
myth and ceremony. American Journal of Sociology 83 (2): 340-363.

Modell, Sven & Anders Gronlund, redaktorer (2006). Effektivitet och styrning i statliga
myndigheter: Lund: Studentlitteratur.

Peters, Guy B (1997). Shouldn’t row, can’t steer: What’s a government to do? Public Policy and
Administration. 10 (2): 34—60.

Pierre, Jon (1994). Den lokala staten. Den kommunala sjilvstyrelsens forutsdittningar och
restriktioner. Stockholm: Almqvist & Wiksell.

Prop. 1991/92:150: Kompletteringsproposition. Stockholm: Regeringskansliet.

Prop. 1993/94:150: Kompletteringsproposition. Stockholm: Regeringskansliet.

Rombach, Bjorn (1986). Rationalisering eller prat. Kommuners anpassning till en stagnerande
ekonomi. Lund: Bokforlaget Doxa.

Seo, M-G & Creed, W.E.D. (2002): Institutional contradictions, praxis, and institutional
change: a dialectical perspective. Academy of Management Review 27: 222-247.

SKL och Regeringen (2005/2010). Den kommunala finansieringsprincipen. www.skl.se: http://
www.skl.se/web/Finansieringsprincipen.aspx

SKL (2007a). Staten mdste respektera finansieringsprincipen. Stockholm: Sveriges Kommuner
och Landsting.

SKL (2007b). Arsredovisning 2007. Stockholm: Sveriges Kommuner och Landsting,

SOU 1991:98. Kommunal ekonomi i samhéllsekonomisk balans. Statsbidrag for okat
handlingsutrymme och nya samarbetsformer. Stockholm: Kommunalekonomiska
kommittén.

SOU 2007:10. Hallbar samhéllsorganisation med utvecklingskraft. Stockholm:
Ansvarskommittén.

SOU 2007:11. Staten och kommunerna. Uppgifter, struktur och relationer,
Sekretariatsrapport nr 1. Stockholm: Ansvarskommittén.

SOU 2008:77. Mojlighet att leva som andra. Ny lag om stod och service till vissa personer med
funktionsnedsittning. Stockholm: Slutbetinkande av LSS-kommittén.

Statistiska Centralbyrdns webbplats. Scb.se

Sveriges kommuner och Landstings webbplats. Skl.se

Sveriges Kommuner och Landsting och Statistiska Centralbyran (1996-2006). Vad kostar
verksamheten i din kommun? Stockholm och Orebro: SKL och SCB.

91



4

i .
\ Patrik Zapata och Stellan Malmer

92

SKL (2009). Verksamhet och ekonomi i landsting och regioner. http://www.skl/
bunt.asp?C=3424. SKL.se: Sveriges Landsting och kommuner.

WebOr, webor.se, Sveriges Kommuner och Landsting.

Wildavsky, Aaron (1975). Budgeting. A Comparative Theory of Budgetary Processes. Boston:
Little, Brown and Company.

Westerstahl, Jorgen (1987). Staten, kommunerna och den statliga styrningen. Stockholm: Stat-
kommunberedningen.

SAMMANFATTNING

Finansieringsprincipen innebdr att staten inte bor dldgga kommuner eller
landsting nya uppgifter utan att dessa far mojlighet att finansiera uppgifterna
pa annat sitt 4n genom att hoja sin skattesats, i praktiken innebir detta att
statsbidragen till kommunsektorn skall 6ka. Och omvint, om staten ger kom-
muner eller landsting mojlighet att bedriva sin verksamhet till ligre kostnad
sd bor statsbidragen reduceras. Syftet med den hir artikeln 4r att problemati-
sera finansieringsprincipens tillimpning och ddrmed bidra till kunskap om
finansieringsprincipens funktioner i relationerna mellan den svenska staten
och kommunerna.

En slutsats i artikeln dr att kommuner och landsting inte far full ekono-
misk kompensation fér de (finansieringsprincipsreglerade) reformer som
riksdagen beslutar om att de skall utféra. Sarskilt inte pa ldng sikt. Finansie-
ringsprincipens konstruktion medfor att staten utnyttjar dess potential som
styrinstrument déligt. Vilket kan vara ett pris som &r vl virt att betala for att
fa utrymme till retorik och mojlighet att smidigt ligga 6ver uppgifter pa
kommunsektorn.

ABSTRACT

The Swedish local government financing principle declares that if the State
decides on measures that directly affect the activities of the local govern-
ments, the financial effects of that decision should be neutralised by altering
the level of the state grant to the local governments. The objective of this arti-
cle is to problematize the practice of the local government financing principle
and thus contribute with knowledge on the principle’s functions in the rela-
tion between the State and the local governments.

One conclusion in the article is that the local governments not are fully
compensated for the reforms that the State have initiated and financially
affects the local governments, especially not in the long run. The State do not
use the potential of the local government financing principle as a tool of man-
agement control, due to the principle’s technical construction. Which might
be a price worth to pay for the possibility of rhetoric and to move tasks from
the national to the local governments.
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INLEDNING

Varfor och hur uppstod statligt foretagsigande i Sverige och varfor har statliga
tillgdngar under olika tidsperioder privatiserats? Debatten om statligt 4gande
har fitt fornyad aktualitet genom den borgerliga regeringens privatiserings-
program och den internationella finanskrisen. Det rdder emellertid flera
missuppfattningar om ursprunget till staten som dgare. Darfor syftar denna
artikel till att beskriva och analysera statligt foretagsigande och privatise-
ringar i Sverige i ett mer ldngsiktigt perspektiv. Det ér sdledes en longitudinell
beskrivning och en explorativ forstudie i ett forskningsprojekt som behandlar
det statliga foretagsigandet i Sverige. Inledningsvis diskuteras hur det statliga
foretagsagandet vixte fram, organiserades och fick sin omfangsmassiga hojd-
punkt pa 1980-talet. Direfter behandlas den forsta mer sammanhéllna priva-
tiseringsfasen i Sverige. Denna fas som dtminstone tidsmdssigt var samtida
med privatiseringsprogram i Storbritannien och ostra Europa. Slutligen
behandlas de nu pagdende privatiseringarna som initierades av den borgerliga
regeringen 20006.

Forskningen om statligt foretagsidgande internationellt sett har under en
ldng tid varit ett viktigt amnesomrade och intresset i Sverige har accentuerats
tydligt efter den borgerliga alliansregeringens tilltride 2006 (Jordahl 2008).
Denna regering ifrdgasatte omfattningen av den statliga foretagskontrollen
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och pédborjade en process med avsikt att betydligt reducera det statliga dgan-
det. Beslutet skapade inledningsvis en begrinsad debatt och motstind kom
framst fran den socialdemokratiska oppositionen med tydliga politiska for-
tecken. Efter skandalerna inom finansinstitutet Carnegie — som var en av
regeringens viktigaste samarbetspartner for privatiseringen — nedgéngen pa
stockholmsborsen och utbrottet av den internationella finanskrisen, fick
emellertid debatten ny fart och den skisserade privatiseringen kunde inte
genomforas enligt planerna.

I samband med presentationen av de nu aktuella utférsdljningarna fanns
sarskilt en kommentar, som pédvisade en ovidntad syn pa privatiseringar,
namligen att: »marknadens analytiker vintar sig inga stora fordndringar i de
idag statliga bolagen niir regeringen siljer ut Sveriges innehav« (Svenska Dag-
bladet, 2006-11-07). Med tanke pd att tidigare utforsiljningar sdvil i som
utanfor Sverige oftast motiverats med positiva samhills- och foretagsekono-
miska effekter (t.ex. i Storbritannien pa 1980-talet och framfor allt efter
kommunismens fall i dstra Europa), forefaller detta vara en besynnerlig
argumentation for ett privatiseringsprogram. Vidare kan citatet ocksa tolkas
som att beslutet om utforsiljning av omfattande statliga tillgdngar av reger-
ingen betraktades som okontroversiellt. Det verkade finnas en konsensus
bakom regeringens hallning i sin proposition till riksdagen dir det fastslogs
att »regeringen anser att det vid drendets beredning inte dr behovligt att
inhdmta yttranden fran myndigheter, sammanslutningar och enskilda« (Prop.
2006/07:57) — en hallning som sedermera kom att kritiseras av bl.a. Riks-
revisionen (RiR 2007:8).

Det finns omfattande kunskapsluckor i forskningen om statligt foretags-
dgande och privatisering i Sverige. De studier som har genomforts har ofta
haft det singuldra perspektivet. Detta giller bdde den typ av foretagsstudier
som gjorts av enskilda foretag och de studier som forsokt se pa utvecklingen
i Sverige som helhet (Waara 1980; Anell m.fl. 1992; Berg 1999). 1 de allra flesta
fall har det dd handlat om studier som betraktat dessa processer som »nagot
unikt«. Genom att sitta det statliga foretagsiagandet och privatisering i ett
mer langsiktigt och samtidigt bredare perspektiv med en internationell
utblick kan vi forhoppningsvis oka kunskapen om och forstéelsen for detta
viktiga inslag i samhillsekonomin.

BAKGRUND

I ett internationellt perspektiv sattes pa 1980-talet dganderittsfragor ater pa
den politiska dagordningen. Startskottet for denna utveckling kom i och
med de privatiseringar som lanserades under Thatchers regim i Storbritan-
nien (Vickers & Yarrow 1998; Clifton m.fl. 2003). Denna period sammanfoll
vidare med ett uppsving for en mer liberal ekonomisk politik med USA och
dess s.k. Reaganomics som det viktigaste exemplet (Collins 2007; Weiz-

95



4

i :
\ Karl Gratzer, Mikael Lonnborg och Mikael Olsson

96

siacker 2006). Vad giller den ekonomiska diskursen skedde ett tydligt para-
digmskifte, fran keynesianism som frimst misskrediterats av problemet
med stagflation till mer schumpeterianskt inspirerat tinkande med fokus pé
entreprenodrskap och monetaristiska forklaringsmodeller (Carayannis &
Ziemnowicz 2007; Jessop 1992). »Property-rights-skolan« blev ocksd en
betydelsefull teoretisk utgdngspunkt for att forklara den privata dganderét-
tens betydelse for ekonomisk tillvaxt (Pejovich 1990; Barzel 1990). Efter
Berlinmurens fall 1989 kom dessa idéer att spridas till 6stra Europa och de
forna planekonomierna genomgick de mest omfattande och snabba priva-
tiseringar av statligt foretagande som négonsin genomforts. Inom loppet av
nagra fa ar privatiserades statligt dgande som i médnga linder motsvarade
mer dn 50 procent av BNP (Olsson 1999). Detta kan jimforas med
Thatchers omtalade privatiseringar mellan 1979 och 1987 som endast
omfattade fyra procent av BNP (Parker 2009). Agande och privatisering
kom pd s sitt att bli bland de mest omdebatterade fragorna under sdvil
1980- som 1990-talen.

Vad gillde metoder for privatisering utvecklades dessa ofta under hand
och som en respons pé den nationella kontext dér de skulle anvindas. Vanliga
metoder i vistra Europa kom att bli forsiljning till hogstbjudande och s.k.
slutet anbudsforfarande. Privatiseringarna i stra Europa kidnnetecknades
ocksd av olika former av auktionsforfarande men éven fri distribution av till-
gangarna. Pa en analytisk nivd kan man tala om mer eller mindre explicita
»trade-offs« mellan malen for utforsiljningarna och de olika metoderna
(World Bank 1996; Frydman 1996; Olsson 1999). I praktiken sag vi under
1990-talet i 6stra Europa manga olika typer av privatiseringsprogram med
varierande tillvigagangssitt och skilda utfall. De nationella regeringarna i de
forna planekonomierna stilldes infor svara val i samband med privatisering-
arna. Vid flera tillfillen uppstod intressekonflikt mellan réttvise- och fordel-
ningsaspekter & ena sidan och snabbhet i genomforandet a den andra sidan.
P& motsvarande sitt framgick ofta att omstruktureringskrav inte alltid var
forenliga med maélsittningen om maximala intikter for statskassan. En
annan malkonflikt som ofta uppstod gillde om en effektiv bolagsstyrning
skulle prioriteras eller en snabb forsiljning? Olika nationella prioriteringar
utmynnade saledes i skilda privatiseringsmodeller, vilket i sin tur okat var
kunskap om de komplicerade processer som ér forknippade med dessa stor-
skaliga dgaromvandlingar. En viktig slutsats som kan dras dr att privatisering
isig sdllan utgor en mirakelkur. Det dr istdllet de institutionella forutsittning-
arna som ofta avgor resultaten, t.ex. vad giller konkurrenssituation, laglig
reglering och Oppenhet i processen. Sirskilt transparens visade sig var
extremt viktigt for att nd ett positivt resultat. Detta for att sdvil forankra pro-
cesserna hos medborgarna som for att forebygga misstankar om eller under-
griva korruption (Olsson 1999; Stechina 2008).!
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I kontrast till den internationella arenan sa har debatten i Sverige om
dgandets betydelse varit relativt begransad. Detta giller inom den politiska
sdavdl som den akademiska sfiren. En mojlig forklaring till detta forhallande,
framford av vissa debattorer, dr att frigor rorande privat egendom och
dgande traditionellt sett haft en svag stdllning i Sverige (Berggren & Karlson
2005; Jonung 2002). Det har ocksd varit svért att urskilja ndgon riktig politisk
skiljelinje i frdgan om statligt 4gande. Tvirtom synes hir finnas en paradox
mellan ideologi och praktisk politik. Socialdemokraterna propagerade
exempelvis pa 1960-talet for en socialisering av delar av ndringslivet, men i
praktiken genomfordes ytterligt fa nationaliseringar. Ddremot blev det den
borgerliga trepartiregeringen — ideologiska motstdndare till socialisering —
som under 1970-talet forstatligade ett stort antal bolag till f5ljd av industri-
krisen (Waara 1980). Denna motsigelsefulla situation intriffade ocksa vid
privatiseringar av statliga tillgangar. Det var t.ex. socialdemokratiska reger-
ingar som under 1990-talet salde tillgdngar till ett virde av 160 miljarder kro-
nor (en process som emellertid initierades av den borgerliga regeringen
1992). I de nu foreslagna och pagdende privatiseringarna av den borgerliga
alliansregeringen finns emellertid ett tydligare samband mellan idéer och
praktisk politik. Trots detta understiger de pagdende utforsiljningarna (upp-
skattade till ungefir 150 miljarder kronor) den volym som tidigare privatise-
rats av den socialdemokratiska regeringen (Prop. 2006/07:57).

Trots att det under den borgerliga alliansregeringen finns en storre kohe-
rens mellan ideologi och praktisk politik dr det intressant att notera avsak-
naden av en offentlig och principiell debatt om for- och nackdelar med tidi-
gare privatiseringar i Sverige i samband med de nu foreslagna och pagdende
forindringarna av dgandet. De facto verkar ordet privatisering idag uppfat-
tas som stigmatiserande. Ndgot som delvis kan forklara det nya begreppet
»utforsiljning«. Svenska regeringar har oavsett politiskt block varken fort en
ideologisk eller ekonomisk debatt om dgandets betydelse och utformning.
Det har ocksé saknats en specifik debatt om olika metoder for att praktiskt
genomfora transaktionerna.

FRAMVAXTEN AV DET STATLIGA AGANDET

Varfor blev den svenska staten landets enskilt storsta foretagsdgare? Under
hela 1900-talet har det funnits flera olika politiska argument for ett 6kat res-
pektive ett minskat statligt inflytande 6ver naringslivet. Det saknas emellertid
klara beldgg for enbart politiska forklaringar till det statliga foretagsdgandet
(Lewin 1967; Asard 1985; Grip 1987; Strath 1998; Larsson, Lonnborg & Svird
2005). Snarare forefaller andra faktorer ha samverkat bakom framvixten av
en omfattande statlig foretagssektor. I korthet skulle man kunna samman-
fatta dessa drivkrafter under tre rubriker: a) hoga investeringskostnader, skal-
fordelar och naturliga monopol; b) militdra, beredskaps- och infrastruktu-
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rella skil; samt, sist men inte minst, ¢) ekonomiska kriser dér staten agerat
som »owner-of-last-resort«.

Det statliga foretagandet har organisatoriskt varit uppdelat pa affirsverk
och aktiebolag. Det dldsta affirsverket var Postverket som etablerades pa
1600-talet och som i slutet av 1800-talet blev en fiskal angeldgenhet for staten
och dirigenom befistes som ett naturligt monopol.? Det ska emellertid
understrykas att vissa av monopolen inte alltid betraktats som sdrskilt natur-
liga, vilket exempelvis gillde savil telefoni som jarnvigar. Bigge sektorerna
vaxte inledningsvis fram som en kombination av privata och statliga initiativ.
Vid 1850-talet beslot riksdagen att stambanorna skulle byggas av staten
medan bibanorna overlits till privata intressen. Forstatligandet av enskilda
jarnvdgsbolag tog framst fart till foljd av 1878/79 érs finanskris, da bland
annat A. O. Wallenberg — grundare av Wallenbergsfiren — argumenterade i
riksdagen for att staten skulle overta dgandet av hotade jirnvigsbolag
(Oredsson 1967:104—105; Boksjo & Lonnborg-Andersson 1994; Ogren 2003;
Nilsson 2005). Det statliga dgandet okade kontinuerligt 6ver tid. Sarskilt pa
1920- och 1930-talen forstatligades ytterligare privata jarnvagsbolag till foljd
av finansiella kriser och slutligen beslot 1939 ars riksdag om ett totalt forstat-
ligande av jarnvagsnitet (Waara 1980:116—120; Andersson-Skog 1993).

Televerket inrdttades 1856 (under namnet Telegrafstyrelsen) tre ar efter att
den forsta telegraflinjen togs i drift. Av politiska och militdra skil men dven
till foljd av de omfattande investeringskostnaderna blev telegrafen enbart en
statlig angeldgenhet. Det var annorlunda med framvixten av telefonin. I bor-
jan av 1880-talet vixte telefonnitet fram i Sverige, inledningsvis med hjilp av
det amerikanskt dgda Stockholm Bell. Ett inhemskt privat bolag, Allmdnna
Bolaget, bildades som en motreaktion. Samtidigt bildades lokala ekonomiska
foreningar for att sprida telefonin p& landsbygden. Aven Telegrafverket fick
av riksdagen mojlighet att driva telefonverksamhet. I slutet pd 1880-talet
paborjades utbyggnaden av rikstickande telefonnit och Telegrafverket for-
virvade de flesta linjerna utanfér Stockholm. Ar 1907 fusionerade de privata
bolagen, Bell och Allmidnna Bolaget, frimst som en strategi for att 6ka kon-
kurrenskraft gentemot staten. I ytterligare 11 ar lyckades de privata aktorerna
driva verksamheten vidare men fran 1918 blev telefonniitet ett helstatligt pro-
jekt (Waara 1980; Heimbiirger 1931, 1938 & 1953; Andersson-Skog 2004).
Det var inte forrdn pd slutet av 1980-talet som detta statliga monopol ifraga-
sattes pd allvar (Berg 1999).

Etableringen av det forsta statliga aktiebolaget, gruvbolaget LKAB, visar
pa en annan intressant aspekt av hur statligt och privat 4gande kompletterat
varandra. Bolaget bildades av privata aktorer 1890 men till foljd av finansiella
problem 6vertogs bolaget av Trafik AB Griangesberg 1903 (dd Sveriges mest
betydelsefulla bolag) och 1907 overtog staten hilften av aktiekapitalet. Ett
viktigt skal till samverkan mellan stat och niringsliv var att de svenska malm-
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filten delvis kontrollerades av utlindska intressen (frimst brittiska) och pro-
jektet syftade uttryckligen till att sdkerstélla den svenska industrins tillgdng pa
jarnmalm och var ddrigenom en del av regeringens niringspolitik. Drivande
i samverkan var emellertid Stockholms Enskilda Bank — Wallenbergsfiren —
som ansag att staten skulle ta ett dgaransvar for att minska de privata aktorer-
nas finansiella dtaganden (Waara 1980:33; SOU 1956:9). Ar 1957 dkade sta-
tens dgarandel till 96 procent och frdn 1976 var LKAB ett helstatligt bolag
(Bergstrom 2009).

Det kan dérfor konstateras att begriansade statliga resurser medforde att
kapitalkridvande investeringar gjordes i samarbete med privata aktorer i fallet
med jarnvdgar och telefoni, samtidigt som fallet med LKAB visar att privata
aktorers finansiella kapacitet ibland var begrinsad. Dessa fall visar tydligt att
uppfattningen om »naturliga monopol« har férindrats betydligt 6ver tid. En
annan intressant aspekt var att privata aktorer onskade 6verfora ansvaret for
ldngsiktiga investeringar till staten, vilket tydligt visar att staten inte alltid
varit drivande for att utvidga foretagsidgandet.

En viktig faktor som péverkat statens foretagsigande har varit raddnings-
aktioner i samband med ekonomiska kriser. Detta var till exempelvis fallet
med det statliga bankdgandet som vixte fram i samband med finanskrisen pé
1920-talet dé flera banker drabbades av omfattande kreditforluster. For att
stabilisera den finansiella marknaden bildades en bankstodsnimnd (Kredit-
kassan af ar 1922) i samarbete med de fem storsta privata affirsbankerna och
Riksbanken. Flera banker fick rekonstrueras med hjélp av Kreditkassan, vilket
slutligen medforde att staten dvertog Svenska Lantmadnnens Bank (1923) och
Nordiska Handelsbanken (1925). Bigge dessa inforlivades 1950 i den statligt
bildade banken Sveriges Kreditbank, som efter flera omorganisationer och
forvirv ledde fram till den statligt igda Nordbanken (numera Nordea) (Ost-
lind 1945; Samuelsson 1978; Eliasson & Larsson 1992; Hagberg 2007; Lonn-
borg, Ogren & Rafferty 2011).

Det politiska genombrottet for det socialdemokratiska partiet kom ocksa
att paverka debatten om staten som &dgare. Den forsta socialdemokratiska
regeringen tillsatte 1920 den sd kallade socialiseringsnimnden som skulle
foresla nationalisering av foretag eller hela branscher i de fall som en sociali-
sering kunde forbattra bolagens effektivitet. Det kan emellertid konstateras
att namnden inte foreslog en enda nationalisering och avvecklades pd 1930-
talet (Lewin 1967).

Under och sirskilt efter andra virldskriget uppstod en politisk debatt om
att 6ka det statliga dgandet. Infor 1944 drs valrorelse presenterade socialde-
mokraterna den si kallade »arbetarrorelsens efterkrigsprogram« for att ratio-
nalisera och effektivisera ndringslivet. Bland annat foreslogs att livforsik-
ringsbolagen skulle nationaliseras for att rationalisera branschen men édven
for att oka den offentliga kontrollen av kapitalmarknaden. Inte heller i detta
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fall ledde atgirderna till ndgra politiskt drivna forstatliganden (Grip 1987;
Larsson, Lonnborg & Svird 2005).

Det fanns tydliga politiska beslut om att oka det statliga foretagandet. Ett
exempel var beslutet pa den socialdemokratiska partikongressen 1968, dar den
langsiktiga malsattningen skulle vara att en fjardedel av det privata nirings-
livet skulle kontrolleras av staten. Ironiskt nog drevs 1960-talets forstatlig-
anden inte framst av politik eller ideologi utan fraimst av 16nsamhetsproblem
och/eller forsok att marknadsanpassa redan befintlig statlig verksamhet
genom rationalisering och effektivisering. Uddevallavarvet forstatligades 1963
som en losning for att motverka en skenande arbetsloshet och var ett sam-
arbete mellan staten och det privata Eriksberg (sedermera forstatligades emel-
lertid hela varvsindustrin). Andra exempel pé forstatliganden detta r var AB
Svensk Bilprovning for att oka trafiksikerheten (dér det statliga monopolet
upphivdes 2010). Ett viktigt omrade rorde produktion av likemedel och 1969
overtogs exempelvis bolagen Kabi och Vitrum av staten, vilket var ursprunget
till det statliga bolaget Pharmacia.

Ar 1964 bildades Allminna Bevaknings AB (ABAB) med syfte dels att
rationalisera den statliga 6vervakningen, dels undvika att privata bolag fick
insyn i militdra anldggningar — men ocksd for att 6ka konkurrensen pa en
marknad som dominerades av ett enda bolag, nimligen Securitas. Aven
andra statliga aktiebolag bildades i mitten pa 1960-talet, vilket framst rorde
dotterbolag till affirsverk, t.ex. Telefabrikation (Televerket), Telub och SMT
Machine (FFV) och Allmidnna Forlaget och Svenska Utbildningsforlaget
(Olsson 1993;Waara 1980:154-159).

Trots den socialdemokratiska regeringens malsittning att utvidga det stat-
liga dgandet, fanns fa exempel pa forstatliganden och sirskilt med ideologisk
bakgrund. Formerna for forvaltningen av det statliga 4gandet dndrades, dels
i och med etableringen av Industridepartementet (1969) med syftet att sam-
ordna dgandet, dels genom bildandet av forvaltningsbolaget Statsforetag AB
(1970) for att organisatoriskt underlitta styrningen av statliga foretag. Stats-
foretag var ett holdingbolag understillt Industridepartementet. Vid starten
overtogs 22 bolag, vilka i sin tur dven forde med sig ett stort antal dotterbolag.
Bolagets overgripande mal var »att under krav pd lonsamhet uppnd storsta
mdjliga expansion« och hélla samman en alltmer omfattande statlig foretag-
samhet. Statsforetag fick dven ansvar for flera affarsdrivande verk bland annat
Vattenfall och Dominverket (Henning 1974).

Odets ironi var att antalet forstatliganden 6kade kraftigt efter att socialde-
mokraterna limnat regeringskansliet. Efter tilltrdidandet av den borgerliga
trepartiregeringen 1976 expanderade sdledes det statliga dgandet kraftigt,
framfor allt till f6]jd av strukturkriserna inom varvs-, teko- och stalindustrin.
For att motverka den skenande arbetslosheten fanns ingen annan mojlighet
an att forvirva foretag ddr de privata dgarna saknade mojligheter att genom-
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fora omfattande investeringar och rekonstruktioner. Ar 1978 ingick 142
bolag i Statsforetag, vilket innebar en férdubbling av antalet bolag pd 8 ar
(Henning 1974; SOU 1978:85). Staten blev i s& mdtto en »owner-of-last-
resort«. Samtidigt vixte emellertid kritiken mot ineffektiviteten inom den
statliga sektorn under 1970-talet men inte forran pa 1980-talet infordes en
mer marknadsmissig beddmning av foretagens verksamhet. Férandringen av
synen pd statliga foretag utmynnade slutligen i den forsta svenska privatise-
ringsfasen.

PRIVATISERINGARNA PA 1980- OCH 1990-TALEN

1980-talet var en paradoxal tid for det statliga dgandet, dels nadde det statliga
foretagandet en absolut hjdpunkt med sammanlagt 250 000 anstéllda, dels
viaxte kritik mot den bristande effektiviteten inom ett stort antal foretag. Det
var ocksé en period dd snabba organisationsforandringar genomfordes av det
statliga dgandet. Statsforetag omstrukturerades och borsintroducerades 1987
under namnet Procordia, samtidigt som professionella foretagsledare 6vertog
ansvaret for koncernen; tilltradandet av S6ren Gyll som koncernchef blev i sa
madtto en symbol for den forindrade statliga strategin (Anell m.fl. 1992).

Procordia AB bestod av tre delar, uppdelade pé foljande sitt:

1. Health Care med affirsomraden: Pharmacia Biosystem AB och Kabi/Phar-
macia likemedel AB; Pharmacia Biosystems AB var moderbolag till rorelse-
bolagen Bioteknik AB, Diagnostika AB, Biosensor- och Deltec AB.

2. Livsmedel med affirsomrdden: Tobak/Konfektyr AB, Drycker AB, Frukt/
Gront AB, Fiskkonserver AB, Hilsokost AB, Kétt och Chark AB). I livs-
medel ingick dven rorelsebolagen Falken AB, Sockerbolaget AB och
Weibulls AB.

3. Service (Procordia Service AB, Sara Hotels AB, Liber AB, Procordia
Restauranger AB). Procordia Service AB var ett affirsomradesbolag och
moderbolaget for ABAB, Larm Assistans, Renia AB, Sara Cater Partner
och svensk Lagerhus AB.

Direfter foljde en snabb omvandling av dgandet. Procordia fusionerade med
Pharmacia och ett dotterbolag till Volvo, Provendor. Till f6ljd av skatteskal
uppgick den nya koncernen 1990 i ett nybildat statligt forvaltningsbolag, For-
tia. Ett ndra samarbete etablerades med Volvokoncernen och det fanns langt
framskridna planer pa att Volvo skulle overta hela den statliga foretags-
sektorn. Dessa planer stoppades emellertid i riksdagen och istillet delades
Procordia upp i dels Pharmacia (Ostman 1994) som rorde likemedelsindu-
strin inom koncernen, dels ett holdingbolag Partena med 6vrig verksamhet
(Frankelius 1999; Andersson 1996). Partena kontrollerades av investment-
bolagen IndustriKapital och Fortos — ett dotterbolag till Volvo — men Partena
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sdldes 1995 till den franska servicekoncernen Sodhexo. Det sistnimnda bola-
get delade i sin tur upp bolaget och sélde olika verksamheter till andra utlind-
ska intressenter. Det kan ddrfor pastds att det statliga dgandet genom olika
processer fordelades och spreds till olika utlindska dgare. Foretagsforvirven
och utforsiljningarna var manga tills de aterstaende 55 bolagen hamnade
under regeringskansliet. En intressant aspekt av processen var att holdingbo-
lagens styrelser var drivande med forslag om liampliga utforsiljningsmetoder
och det var dven dir som nodviandiga omstruktureringar diskuterades (Berg
1999). Det forefaller saledes som att staten inte var en sarskilt aktiv dgare utan
snarare att respektive bolags ledning och styrelse tog ett tydligt 4garansvar.

For att dtervinda till sjdlva privatiseringen, sa presenterade den nytilltrida
borgerliga regeringen 1991 det s.k. privatiseringsprogrammet, diar malsatt-
ningen var att silja 34 statliga bolag (Prop. 1991/92:69). Aven om slut-
resultatet inte riktigt blev det forvintande genomfordes flera fullstindiga
eller partiella privatiseringar och bolagiseringar av statliga bolag, bland annat
Assi Domin, SSAB, Celsius, Pharmacia/Procordia, Nordbanken, Televerket,
ABAB, Eiser, Berol-Chemie och Kalmar Verkstad (Jonsson 2009; Gerge 1993;
Anell m.fl. 1992).

Dessa »forsta vigens privatiseringar« genomfoérdes med hjilp av den s
kallade privatiseringskommissionen (under ledning av Curt Nicolin bland
annat vd och styrelseordforande for ASEA, SAS och SAF, och nira knuten till
Wallenbergsfiren) som tillsattes 1992. Enligt instruktionerna (Prop. 1991/
92:69) skulle forsdljningen av foretag skotas i samarbete mellan privatise-
ringskommissionen och de enskilda foretagens styrelser. Privatiseringspro-
cessen var uppdelad i fyra olika faser; 1. Analys av forutsittningerna for att
genomfora en dgarspridning av det aktuella bolaget; 2. Strategisk och kom-
mersiell anpassning av foretagets affirsidé och struktur, vilket kunde inbe-
gripa kapitaltillskott och/eller omstrukturering; 3. Beslut om hur en forsilj-
ning skulle genomforas; och slutligen 4. Genomforandet av affiren. Det kan
ocksd konstateras att det formellt var regeringen som tog beslutet om priva-
tisering. Privatiseringskommissionen bestod forutom av Curt Nicolin av
Birgitta Blom (president Svea Hovritt), Jan Ekman (vice vd Svenska Handels-
banken), Lars-Erik Forsgardh (vd Sveriges Aktiesparares Riksforbund),
Thorbjorn Filldin (f.d. statsminister och ordférande for Centerpartiet), Karl
Axel Linderoth (bl.a. f.d. vd tjdnstepensionsbolaget SPP), Lars Wohlin (f.d.
chef for Riksbanken), Carl-Johan Aberg (bl.a. statssekreterare och vd for
1-3:e AP-fonderna), Karl-Erik Omnesjo (bl.a. statssekreterare och vd for
Holmens Bruk), kommissionens sekreterare var juristen Thomas Rolén (idag
kammarrittspresident i Stockholm).

Kommissionen var ansvarig for att sitta priser, uppritta villkor och tid-
punkt for utforsiljning av statliga bolag. Dessa fragor skulle dven avgoras
med hinsyn till konkurrenssituation och &garspridning inom respektive
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bransch. Kommissionen var en sjdlvstindig myndighet men det fanns inga
regler for deras arbete, vilket i praktiken innebar att kommissionen hade
mojlighet att sjdlva ta viktiga beslut om den slutliga utforsiljningen. Privati-
seringskommissionens handlingar hemligstimplades med hinsyn till rikets
ekonomiska intressen. Denna atgard kan forefalla 6verraskande med tanke
péd den vikt som internationell forskning har kommit att ldgga vid transpa-
rens och dppenhet.’

Ett av de mest framgangsrika statliga foretagen var likemedelsbolaget
Pharmacia. Ar 1994 privatiserades och borsnoterades Pharmacia, dir all-
minheten fick mojlighet att teckna aktier. Aret dirpa fusionerade bolaget
med amerikanska Upjohn och den nya koncernen fusionerade i sin tur med
det amerikanska bolaget Monsanto 1999. Utforsiljningen ledde till att dgan-
det, huvudkontoret och forskningen flyttades utomlands (Nilsson 2010).
Detta innebar siledes att inhemsk kompetens inom ett specifikt omrdde
underminerades och manga arbetstillfillen forsvann och fragan dr om detta
var i linje med vad som efterstrivades i samband med privatiseringen av
bolaget?

Ett viktigt exempel pa en planerad utforsiljning som inte kunde genom-
foras var av den statliga Nordbanken. Ar 1984 noterades ddvarande PKbanken
pé Stockholmsborsen och efter bankens forvirv av Carnegie Fondkommission
1988 och Investeringsbanken 1989, samt dvertagandet av Nordbanken 1990
(som ocksé blev namnet pa den nya banken) genomfordes en partiell priva-
tisering men staten var fortfarande majoritetsigare. I samband med den bor-
gerliga regeringens privatiseringsprogram fanns planer pa en fullstindig ut-
forsdljning men istéllet tvingade finanskrisen fram en aternationalisering av
banken. Inte forrdn den socialdemokratiska regeringen atervinde till reger-
ingskansliet kunde delar av dgandet privatiseras 1995 men banken kontrolle-
rades fortfarande av staten. Efter fusionerna med banker i de nordiska ldn-
derna — och namnindringen till Nordea — har svenska statens dgande sjunkit
kontinuerligt men nu dr banken dterigen aktuell for en fullstindig privatise-
ring (Jungerhem 1992; Knorring 2000; Persson 1997).

Utforsiljningen av det statliga bankidgandet dr ett mycket intressant forsk-
ningsomrade till foljd av flera olika faktorer. Staten som bankidgare har varit
en fraga som diskuterats under storre delen av 1900-talet. Ett viktigt motiv
bakom det statliga bankdgandet har varit att 6ka konkurrensen pa markna-
den. Med tanke pa den svenska bankmarknadens struktur med ett fatal storre
aktorer, forefaller det rimligt med antagandet om att Nordea kan séljas till en
utlindsk dgare (ddr for 6vrigt den storsta dgaren ar finska Sampo), vilket kan
fd intressanta implikationer pa marknaden. Den tidigare uppfattningen att
en statlig bank var nodvindig for att komplettera de privata bankerna och att
utldndskt dgande skulle begransas pa finansmarknaden forefaller vara argu-
ment som har spelat ut sin roll.
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Ett annat exempel var privatiseringen av sikerhetsforetaget ABAB som
grundades 1964. Bolaget privatiserades och bytte namn till Partena Security
1992 och blev fyra dr senare forvirvat av det danska Falck, vilket i sin tur fusi-
onerade med brittiska Securicor 2004 och ombildades till Group 4. Aven i
detta fall forefaller det naturligt att stilla fraigan om utforsiljningen verkligen
motsvarade privatiseringskommissionens intentioner?

Det kan konstateras att det forstnimnda fallet pa forsiljningslistan, Volvos
uppkop av Procordia, inte stoddes av kommissionen och stoppades av reger-
ingen. Ddremot genomfordes privatisering av exempelvis OK Petroleum,
SSAB och Pharmacia men till f6ljd av finanskrisen 1992-93 fick inte utforsalj-
ningarna den planerade omfattningen. Det kan ocksd papekas att kommissi-
onen fick hjilp med att analysera de olika bolagen av bdde inhemska och
utlindska konsulter, vilket ocksd kom att kinneteckna verksamheten for den
andra privatiseringsvagen i borjan pa 2000-talet.

DEN PAGAENDE PRIVATISERINGEN

Den borgerliga alliansregeringen som tilltradde 2006 (efter 12 ar i opposi-
tion) presenterade ett omfattande forslag om utforsiljning av statliga bolag
med hidnvisning till att det var ett nodviandigt steg for att rationalisera och
effektivisera konkurrensutsatt verksamhet. Staten betraktades saledes som en
»ddlig« dgare som tog hiansyn till andra faktorerna dn rent ekonomiska och
slutsatsen var att det statliga dgandet skulle reduceras betydligt.

P& den ursprungliga privatiseringslistan fanns sex bolag; Civitas Holding
(4gare av Vasakronan), Nordea Bank, OMX AB (bland annat Stockholms
fondbors), Sveriges Bostadsfinansieringsaktiebolag (SBAB), TeliaSonera och
Vin & Sprit. I regeringens proposition till riksdagen for att minska dgandet,
fastslogs att en utforsiljning av de statliga bolagen skulle 6ka mojligheter till
kapitalanskaffning och utveckling for de enskilda foretagen. Dessutom moti-
verades privatiseringen med att statligt foretagsigande kan snedvrida kon-
kurrensen och bidra till att enskilda bolag tar felaktiga investeringsbeslut
(Prop. 2006/07:57:6).

I mitten av 2007 fick regeringen riksdagens mandat att genomfora trans-
aktionerna. Niringsdepartementets enhet for statligt dgande blev ansvarig
for att bereda forsiljningen. Det var emellertid finansmarknadsministern
Mats Odell som var ansvarig for processen. Till hans rddgivare utsags tidigare
vd for Carnegie, Karin Forseke. Dessutom inrattades ett sarskilt naringslivs-
rdd — rdd for minskat statligt foretagsigande — dér Forseke blev ordforande.
Dessutom ingick Adine Grate Axén (bl.a. f.d. direktor i Investor), Katarina G.
Bonde (vd affarsutvecklingsbolaget Kubi LLC), Lars O. Gronstedt (dédvarande
styrelseordféorande Handelsbanken) och Lennart Jeanson (styrelseordfo-
rande sjitte AP-fonden och f.d. stillféretradande koncernchef Volvo). Till
skillnad fran privatiseringskommissionen pd 1990-talet hade radet for mins-
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kat statligt foretagsdgande en tydlig forankring inom privat affirsverksamhet.
Det kan ocksa papekas att flera inhemska och utlindska banker och finansin-
stitut bistod med resurser for att underlitta genomlysning och forsiljning av
de statliga bolagen (RiR 2007:8).

Det kan kort konstateras att det fanns stora skillnader mellan de bolag som
var aktuella for privatisering. Bland de finansiella bolagen har Nordea tidigare
diskuteras, men dven Sveriges Bostadsfinansieringsaktiebolag (SBAB) som
bildades 1985 for att finansiera statliga bostadslan skulle privatiseras. Institu-
tets sdrstillning som ansvarig for statliga 1an upphorde 1992 och darefter har
bolaget konkurrerat med 6vriga bostadskreditbolag. T likhet med SBAB var
Vasakronan och Vin & Sprit onoterade bolag, vilket férsvarade en marknads-
missig virdering av bolagen. Vad gillde OMX, dir staten endast dgde drygt 6
procent av aktiekapitalet fanns daremot inga sddana problem.

Vin & Sprit har en mycket ldng historia nira kopplad till den svenska res-
triktiva alkoholpolitiken som forts sedan 1910-talet. Bolaget hade emellertid
lyckats bygga upp flera internationellt kinda varumirken, ddr Absolut
Vodka var det tydligaste exemplet. Forséljningen av Vin & Sprit har redan
avslutats, dar den franska koncernen Pernod-Ricard blev ny dgare. Det kan
ocksd konstateras att utférsiljningen av Vin & Sprit genomfordes precis
innan finanskrisen slog igenom p4d allvar och direfter har privatiseringspro-
cessen avstannat.

I skrivande stund har saledes tre olika privatiseringar genomforts. En
total utforsiljning av OMX till Dubaiborsen och amerikanska Nasdaq, en
partiell privatisering av TeliaSonera och en fullstindig utforsiljning av Vin
& Sprit till franska Pernod Ricard (RiR 2008:12). I fallet med utforsiljningen
av Vin & Sprit understrok regeringen att framfor allt tre faktorer var dri-
vande i processen; kontroll, transparens och konsistens. I den forstnamnda
kategorin innefattades att staten styrde hela processen om budgivning och
auktion, vilket i sin tur styrdes av en tydlig malsittning. Enligt regeringen
var ocksd transparens viktig, innebdrande att staten bestimde villkoren for
forsiljningen i forvig, processen foljde en i forviag bestimd tidsplan och att
hela processen dokumenterades for att underlitta framtida granskningar.
Slutligen géllande konsistens var ambitionen att samtliga intressenter skulle
behandlas enhetligt, i tydlig konkurrens och utan exklusivitet (t.ex. i form av
att svenska intressenter prioriterades), och att det hogsta priset skulle vara
helt utslagsgivande for det slutliga beslutet.

TeliaSonera var sdledes ett fore detta »naturligt monopol« som genomgatt
flera olika forindringar, t.ex. bolagisering, delvis privatisering, borsnotering
(genom en strategi med att skapa en s.k. »folkaktie«) och slutligen en fusion
med finska Sonera. Staten minskade dérefter sitt dgande genom f6rsdljning
via aktiemarknaden. Vad gillde forsdljningen av Vin & Sprit sd har affiren
betraktats som en stor succé, dé staten fick 55 miljarder kronor f6r bolaget
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(RiR 2009:9). Med tanke pa att Pernod Ricard i sin tur har silt vidare delar av
Vin & Sprit som inte passade in i koncernen vilka genererat betydande intak-
ter, bor kanske forsdljningen delvis omviarderas?

En annan privatisering som lyckades genomf6ras var forsaljningen av fast-
ighetsbolaget Vasakronan. AP Fastigheter som dgs av Forsta, Andra, Tredje och
Fjarde AP-fonderna forvirvade i mitten av 2008 Vasakronan for 41 miljarder
kronor och efter kopet 6vertogs namnet Vasakronan. Till foljd av finanskrisen
som borjade bli synlig i borjan pa 2008 forsvann ett stort antal intressenter i
budprocessen och slutligen séldes innehavet till ett annat statligt bolag (RiR
2010:2). Det kan dadrfor ifrdgasittas om denna utforsiljning verkligen kan
definieras som en »riktig« privatisering eftersom det statliga dgandet 6verfor-
des till en annan statlig dgare.

En effekt av den nu pagdende krisen 4r att vi dterigen har upplevt forstat-
liganden. Det mest kidnda exemplet dr Carnegie som &r intressant av flera
orsaker. Dels med tanke pé att bolaget var regeringens viktigaste radgivare
under den tidiga privatiseringsfasen. Dels att det markerade en vindpunkt i
den borgerliga regeringens syn pa statligt dgande inom den finansiella sek-
torn. Detta var emellertid ett temporirt forhéllande, Carnegie saldes redan i
februari 2009 till tva riskkapitalbolag (och Carnegie har nu dven forvirvat
den fallerade HQ bank). Ett annat fall gillde Swedbank dir staten fatt ett
dgande genom att Svensk Exportkredit Overtagit aktier till ett virde av
3,3 miljarder kronor och staten didrigenom blivit den femte storste dgaren.
Aven i detta fall betraktar regeringen innehavet som en temporir situation.
Det kan emellertid konstateras att den foreslagna privatiseringsprocessen har
avstannat och i likhet i samband med andra ekonomiska kriser har staten
dter tvingats att gd in som »owner-of-last-resort«.

SAMMANFATTANDE DISKUSSION

En rad missuppfattningar rader om ursprunget till det statliga foretagsdgan-
deti Sverige. Det har inte varit vanligt forekommande att politiska drivkrafter
legat bakom ett okat statligt dgande. I stillet kan konstateras att statligt fore-
tagsdgande varit en naturlig del av det marknadsekonomiska systemet. Det
har funnits ett stort antal motiv for statligt foretagsigande, exempelvis natur-
liga monopol; hoga investeringskostnader; militira, beredskaps- och infra-
strukturella skil och slutligen ekonomiska kriser ddr staten agerat som
owner-of-last-resort«. Sammanfattningsvis har denna artikel endast 6ver-
siktligt beskrivit det statliga foretagsdgandet och privatiseringar i Sverige men
fortsatt forskning kan forhoppningsvis ge oss ny kunskap om den komplexa
interaktionen mellan niringsliv och stat i fraigan om foretagsigande. Med
tanke pd att den borgerliga regeringen fick fornyat fortroende 2010 (emeller-
tid som minoritetsregering) samtidigt som den internationella finanskrisen
forefaller ha ebbat ut, kommer med storsta sannolikhet privatiseringsproces-
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sen att fd ny aktualitet. En intressant aspekt i samband med privatiseringspro-
cessen har varit frinvaron av en principiell debatt om f6r- och nackdelar med
privatiseringar och analys av tidigare genomforda transaktioner. Samman-
fattningsvis kan papekas att en langsiktig analys av framvixten av det svenska
statliga foretagsidgandet och dess orsaker och privatiseringar — med en inter-
nationell komparation — kan ge oss bittre forutsittningar att forstd denna
komplicerade och betydelsefulla friga. Férhoppningen 4r dven att det kan
bidra till en mer tydlig debatt om vilken betydelse olika dgandeformer har for
savdl samhille som for de enskilda bolagen.

NOTER

1 En annan viktig frdga i sammanhanget dr vad som utgor en lyckad privatisering? Givetvis
varierar detta beroende pd mélsittningar, vilka exempelvis kan vara att stimulera konkur-
rens pad en marknad, forbéttra enskilda foretags konkurrenskraft och finansieringsmojlig-
heter eller generera intakter till statskassan. Denna méngfacetterade fraga kommer emel-
lertid inte analyseras ndrmare i denna artikel.

2 Det ska understrykas att begreppet »naturligt monopol« syftar till att forklara varfor staten
fatt ansvar for vissa investeringar, vilka var forenade med hoga kostnader men med stor
betydelse for att bygga upp infrastruktur. Fran ett foretagsekonomiskt perspektiv med ett
tydligt krav pa lonsamhet skulle investeringen troligen inte ha genomforts. I denna artikel
anvinds begreppet emellertid enbart for tydliggora att dess betydelse och innebord har
forandrats 6ver tid, se exempelvis Helgesson (1999).

3 Foljande foretag kom — med varierande resultat — att analyseras av privatiseringskommis-
sionen: Volvo-Procordia, SSAB, NSAB, Svalof AB, SKD-foretagen, SAKAB, Celsius AB,
ASSI, AB Svensk Anlidggninsprovning, Forsvarets Mediecenter (FMD), Rodkallen, Vatten-
fall AB, Foretagskapital AB, Blekingen AB, Troponor Invest AB, OK Petroleum, Assi-
Domin AB, Cementa AB, Sorbinvest AB och Pharmacia AB.
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SAMMANFATTNING

Varfor och hur uppstod statligt foretagsagande i Sverige och varfor har stat-
liga tillgdngar under olika tidsperioder privatiserats? Debatten om statligt
dgande har fatt fornyad aktualitet genom den borgerliga regeringens privati-
seringsprogram och den internationella finanskrisen. Det rdder emellertid
flera missuppfattningar om ursprunget till staten som dgare. Darfor syftar
denna artikel till att beskriva och analysera statligt foretagsidgande och priva-
tiseringar i Sverige i ett mer ldngsiktigt perspektiv. Det dr sdledes en longitu-
dinell beskrivning och en explorativ forstudie i ett forskningsprojekt som
behandlar det statliga foretagsidgandet i Sverige. Inledningsvis diskuteras hur
det statliga foretagsdgandet vixte fram, organiserades och fick sin omfangs-
missiga hojdpunkt pd 1980-talet. Darefter behandlas den forsta mer sam-
manhdllna privatiseringsfasen i Sverige; en fas som atminstone tidsmassigt
var samtida med privatiseringsprogram i Storbritannien och ostra Europa.
Slutligen behandlas de nu pagdende privatiseringarna som initierades av den
borgerliga regeringen 2006.

ABSTRACT

Why and how did state ownership of companies in Sweden emerge, and why
were state assets during various time periods privatised? The debate on state
ownership was to some extent revigorated by the privatisation program laun-
ched in 2006 by the then incoming Swedish non-socialist government and the
current international financial crisis. Even so, several misconceptions about
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the origins of the state as owner remain. Bearing that in mind, this article
aims to describe and analyse state ownership and privatisation in Sweden
from a long-term perspective. The study is part of a research project entitled
Privata Sverige [Private Sweden]. Initially, we discuss how state ownership of
enterprises emerged, was organized and reached a peak in terms of its extent
in the 1980s. Thereafter the article looks at the first more coherent privatisa-
tion phase in Sweden, a phase that at least timewise coincided with the priva-
tisation programmes in the United Kingdom and Eastern Europe. To con-
clude, the ongoing privatisation programme initiated by the non-socialist
government in 2006 is discussed.
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Informasjon til bidragsytere

Nordiske Organisasjonsstudier (NOS) er et akademisk
tidsskrift rettet mot studiet av organisasjoner. Tidsskrif-
tet er flerfaglig, der bidrag kan komme fra disipliner som
for eksempel okonomi, statsvitenskap, sosiologi, antro-
pologi og psykologi. Bidragsytere kommer fra nordiske
forskningsmiljoer eller tar opp tema knyttet til Norden.
Bidrag er primert péd skandinaviske sprak.

Bedgommelse av artikler

Bedommelse og oppfelging av innsendte artikler skjer
ogsé péd nordisk niva. Innsendte artikkelutkast vil bli
bedemt anonymt av to eller tre personer etter prinsippet
for «double blind review». Beslutninger om publisering tas
av ansvarlig redakter eller eventuelt gjesteredakter(er). Vi
legger vekt pé at en bedommelse ikke bare er et grunnlag
for beslutning om publisering, men at den ogsa er til hjelp
for forfattere i videre arbeid.

Forfatteres ansvar og rettigheter

Bidrag som sendes inn til NOS, skal ikke veere under
vurdering andre steder. Artikler kan imidlertid vaere
presentert tidligere pd konferanser eller foreligge som
arbeidsnotat. Forfattere er selv ansvarlige for at materia-
le som publiseres i NOS, ikke inneberer brudd pd noen
opphavsrettigheter. Dette gjelder tekst, figurer og bilder.
En artikkel i NOS kan ikke publiseres andre steder uten
gjensidig enighet mellom forfatter(e) og Fagbokforlaget.
Ved innsending av bidrag samtykker forfatter(e) i at Fag-
bokforlaget kan publisere bidrag digitalt pa tidsskriftets
passordsbeskyttede nettsider. Forfattere er ogsa ansvarlige
for at deres bidrag ikke inneholder skrivefeil, er i galt for-
mat eller har andre faktiske feil. Bidrag som er antatt for
publisering, vil sendes til forfattere for gjennomgang og
korrigering.

Innsending av artikler

Vanlige artikler skal sendes til redaksjonen som vedlagt fil
til e-post (nos.rokkansenteret@uni.no), mens artikler til
temanummer skal sendes til gjesteredaktor(er). Alle artik-
ler skal vere skrevet i Microsoft Word med dobbel linje-
avstand og skrifttypen Times New Roman, skriftstorrelse
12. Merk folgende:

+  Forfatteren(e)s navn, adresse, telefon, faks og e-post-
adresse md oppgis i separat fil og ikke pa forste side
av selve artikkelen.

+  Legg ved kort sammendrag (inntil 200 ord) av artik-
kelen, ett pa artikkelspraket og ett pa engelsk. Det
skal ogsé oppgis fem til seks nokkelord pa original-
spréket samt tilsvarende fem til seks «keywords» pa
engelsk. Legg dessuten ved en kort presentasjon av
forfatter(e)s institusjonstilherighet, stilling, akade-
misk grad og interesseomrader.

+  Artikkelen ber vere pd mellom 6000 og 8000 ord.

+  Artikkelen ber ikke ha mer enn tre overskriftsnivaer.
+  Tabeller og figurer leveres pa separate sider, og merk
av i brodteksten hvor hver enkelt skal inn. De gis
fortlopende nummerering: tabell 1, 2, 3 osv; figur 1,

2,3 osv.

+  Eventuelle noter plasseres bakerst i teksten (slutt-
noter).

+  Litteraturlisten gis overskriften «Referanser». Flere
referanser av samme forfatter(e) listes opp kronolo-
gisk med den eldste referansen forst. Referanser av
samme forfatter(e) og dr merkes a, b, ¢ bak drstallet.

Kronikker, debattinnlegg og bokmeldinger

Utkast til kronikk eller debattinnlegg ber veere pd 1000
3000 ord og skal sendes til redaksjonen. Dersom du har
forslag til bokmelding (litteraturgranskning), ta kontakt
med redaksjonen.

Referanser settes opp pa folgende mate:

(Bok)

Brunsson, Nils (2007). The Consequences of Decision-
Making. Oxford: Oxford University Press.

(Artikkel 1 tidsskrift)

DiMaggio, Paul J. & Walter W. Powell (1983). The Iron
Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Collective
Rationality in Organizational Fields. American Sociological
Review 48 (2):147-160.

(Kapittel i bok)

Furusten, Staffan (2000). The Knowledge Base of Stan-
dards. I: Nils Brunsson & Bengt Jacobsson (red.): A World
of Standards. Oxford: Oxford University Press.

Referanser i teksten

Bruk forfatter(e)s etternavn, kildens arstall og ogsa
sidenummer hvor det er nodvendig, for eksempel
Czarniawska (2008:770), eller hvor kilden star i parentes:
(Czarniawska 2008:770).

Niar flere forfattere er opphavet til samme kilde, opp-
gis alle forfatteres navn hvis det er fra én til tre forfattere.
Hvis det er flere enn tre, skrives navnet pa forste forfatter,
fulgt av «mfl.», i lopende tekst kan man for eksempel skri-
ve «forfatternavn og medforfattere», slik: «Czarniawska og
medforfattere hevder at [...]».

Retningslinjer for vurdering av artikler til

Nordiske Organisasjonsstudier

Hovedmalet med artikler som antas for publisering i
NOS, er at de belyser nye og interessante sider ved organi-
sasjoner eller organisasjonsforskningen. Bidrag skal ha en
klar adresse til organisasjonsteoretiske problemstillinger.
Vi vektlegger at artikkelen representerer et hdndverks-
messig hgyt nivd pa metode, argumentasjon og bruk av
teori. Empiriske undersokelser skal knyttes til teoretiske
problemstillinger som har en bredere aktualitet enn det
empiriske omrddet som artikkelen gjelder. Bidragsytere
kommer fra Norden eller tar opp tema knyttet til Norden.
Der det er relevant, belyser de den nordiske versus den
ovrige internasjonale forskningen pa omrédet.

For mer informasjon, se tidsskriftets hjemmeside:
http://rokkan.uni.no/nos/,
http://www.fagbokforlaget.no/NOS
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