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Metod:

Teori:

genomfors i offentlig forvaltning, hur férandringarna konstrueras som 6nskvarda, vilka
centrala motiv som driver fordndringsprocesserna, vilka perspektiv som inte framtrader
lika tydligt samt hur arbetsmiljoperspektivet tas i beaktande.

Uppsatsen bestar av en historisk dokumentstudie avseende beslutsunderlag for
organisationsforandringar i Goteborgs Stad under tidsperioden 1987-2021. Studien &r
avgransad  till de  verksamhetsgrenar  som  tidigare  legat  under
“stadsdelsforvaltningarna”, det vill sdga forskola, skola, fritid, funktionsstod,
aldreomsorg och individ- och familjeomsorg.

Studien utgar fran ett nyinstitutionellt perspektiv, dar organisationer ses som relationellt
samspelande, med trender och idéer som sprider sig mellan verksamheter (Meyer &
Rowan 1977). Studien baseras dven pa ett kritiskt perspektiv pa forandring, dar
antagandet att forandringsprocesser gar att planera och styra i detalj ifragasatts. Det
kritiska perspektivet fokuserar pa fragan varfor organisationer arbetar med forandring,
och i vems intresse fordndringen ligger (Sveningsson & Sorgarde 2014). Slutligen
anvinds WPR, “What’s the Problem Represented to be?”, en diskursanalysmetod och
teori inriktad pa att kritiskt analysera hur problem konstrueras i policy (Bacchi 2009).



Resultat:

Studien visar att behoven av reform konstrueras i begransad omfattning, da
beslutsunderlagen inte bestar av ovarderade avvéagningar mellan alternativ. Problem
och lésningar konstrueras ur specifika utgangspunkter, i enlighet med dominerande
rationella myter och trender om organisering. Beslutsprocesserna préaglas av ett synsatt
pa organisationer som styrbara, en tilltro pa att det gar att forandra verksamhetens
praktik via top-down-atgarder. Detta framjar att anvanda omorganisation som
problemlésning, dven nar det finns diskrepans gentemot problembilden. Att reform &r
nagot dnskvart dr en norm i beslutsunderlagen, vilket gor att det som fungerar vél med
befintlig organisering eller baksidorna med omorganisation ej framtrader lika tydligt.
Analysen pavisar att flera perspektiv ej framtrader tydligt eller alls i beslutsunderlagen,
vilket innebar begransningar for hur reformers effekter uppskattas.

Studien visar vidare att arbetsmiljoperspektivet inte har en framtradande roll i
beslutsunderlagen kring omorganisationerna. Detta &r anmarkningsvart eftersom
tidigare forskning visar att reformer har negativa effekter pa arbetsbelastning,
arbetsvillkor och forutsattningar for chefsstéd (jmf Carlsson et al 2017; Flovik,
Knardahl & Christensen 2019; Petersson 2006) och att aktuella reformer berér
personalgrupper med  &verrepresentation i sjukskrivningsstatistik  (jmf
Forsakringskassan 2022; Regeringskansliet 2018), vilket paverkar kommunens
mojlighet att utfora sitt uppdrag. Att arbetsmiljofragan ej framtrader blir mot denna
bakgrund nagot som mojliggor upprepade stora omorganisationer, genom att en av
baksidorna med omorganisation ej synliggors.
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1. Inledning

Vid arsskiftet 2020/2021 genomgick Goteborgs Stad en omfattande kommunal omorganisation,
I syfte att forbattra den kommunala servicen. Omorganisationen innebar att det gamla systemet
med stadsdelsforvaltningar, det vill sdga geografiskt indelade forvaltningar, ersattes med
fackforvaltningar, alltsa centraliserade specialiserade forvaltningar. Detta ar den storsta
omorganisationen i staden pa 30 ar (GP 2019) och hosten 2022 &r den inte helt fardigstalld
(Goteborg Stad 2022) eller utvarderad. Nar beslutet om att avveckla stadsdelarna fattades i
kommunfullmaktige hade Goteborgs Stad ett minoritetsstyre bestdende av Moderaterna,
Liberalerna, Centerpartiet och Kristdemokraterna (GP 2018a). Nar beslutet fattades forelag en
bred politisk enighet om att stadsdelsforvaltningen praglades av problem med ekonomi och
bristande likvérdighet, som behtvde lsas. Daremot saknades politisk enighet kring om

centralisering var ldsningen och kritik riktades mot beslutet (GP 2019).

— Om man ska gora en sa har stor omorganisation ar det viktigt att det finns ett tydligt syfte, att det gjorts
en riskanalys, en ekonomisk analys. Allt det saknas. Det &r skiftande och vaga argument och vi far inget

tydligt svar pa vad som ar syftet, sager Henrik Munck (Demokraterna).

Daniel Bernmar (Vénsterpartiet) konstaterar att omorganisationen ar den storsta i staden pa 30 ar — alltsa
sedan man inforde stadsdelsnamnderna. (...) Det kommer att krava mycket resurser. Darfor méste nyttorna

overstiga kostnaderna. Anda finns inget klart syfte, (...).

— Det finns mycket som inte fungerar, men ingen vet hur det ska bli — anda ska det gé sa fort, sager Helene
Odenjung (Liberalerna). (GP 2019)

Forskning pa organisationsforandring ar ett brett falt dar det finns flera konkurrerande
perspektiv avseende vad forandring &r, hur det uppnas, varfor det sker och vad det innebér. Det
som sammantaget kan konstateras ar att reformer ar komplexa, att de sallan gar i enlighet med
plan avseende varken maluppfyllelse, tidsplan eller utfall och att de ofta har ovantade
konsekvenser for personal och verksamhet (Jacobsen & Thorsvik 2021; Sveningsson &
Sorgérde 2014). Infér omorganisationen av stadsdelarna i Goteborg 2021 uppgav

omorganisationens projektledare Totte Staxéng foljande:



Omorganiseringen berdr framst ledning och administration. For de som arbetar inom Goteborgs Stads
verksamheter och alla som far stod och service idag kommer det vara som vanligt aven efter arsskiftet
(...) Stadens uppdrag gentemot medborgarna och allt enormt arbete som gors uti verksamheterna kommer

att paga som vanligt medan vi tar hand om det praktiska bakom kulisserna. (Vart Goteborg 2020a)

Detta uttalande ar anmarkningsvart da organisationsforandringar paverkar, och paverkas av,
manniskor inom organisationen. Alla omorganisationer paverkar vidare arbetsvillkor och
arbetsmiljo, vilket direkt paverkar personalen och den sociala hallbarheten i organisationen
(Harenstam & MOA Research Group 2005; Sveningsson & Sorgarde 2014). | artikeln The
Limits of Leadership granskar Sobis, Van Der Berg och De Vries (2012) ledares roll i reformer
och landar i slutsatsen att ledningens betydelse vid genomférande/utfall av reformer ar
overskattad. De ser istéllet att det &r medarbetare/arbetsgrupper som i praktiken gor reformer
och har inverkan pa utfallet. Bilden Goteborgs Stad forsoker formedla om att omorganisationen
i forsta hand paverkar ledning och knappt &r tankt att markas for medborgare eller medarbetare
forefaller i ljuset av detta vara en dverforenkling av foérandringsprocessers komplexitet och
omfattning. Omorganisationen till fackforvaltningar vid arsskiftet 2020/2021 har varit en
bidragande faktor till 6kad personalomséttning i Goteborgs Stads socialtjanst. Som exempel har
17,8% tillsvidareanstallda sagt upp sig i Socialférvaltning Nordost (GP 2022), vilket kan
jamfoéras med att 2-8 procents personalomséttning kan forvantas i normallage (HR Fokus
2019).

Inom den offentliga sektorn och organisationsforskning finns en standigt foranderlig bild
avseende hur offentlig forvaltning bést skall organiseras (Abrahamson 1996), diskussioner som
bland annat préglas av politisk ideologi (jmf Karlsson 2015). Ett vanligt dilemma for offentlig
organisering avser hur samlad eller utlokaliserad kontrollen dver den offentliga forvaltningen
skall vara - det vill séga, hur centraliserat eller decentraliserat styret skall vara (jmf Karlsson
2019). Det finns konkurrerande varden inbyggt i detta spanningsforhallande, exempelvis att
okad centralisering star for likvardighetsprinciper och 6kad decentralisering star for starkt
lokaldemokrati och behovsanpassning (Karlsson 2019). | Sverige finns en lang tradition av
decentraliserad offentlig forvaltning, dar en stor del av servicen &r decentraliserad till regional
och kommunal niva. Via traditionen av kommunalt sjalvstyre, och kommunal kontroll 6ver
bland annat skola, socialtjanst och dldreomsorg, ligger mycket makt och ansvar pa kommunerna
(Statskontoret 2010).



Den kommunala verksamheten moter i sin tur samma dilemma kring hur forvaltningen skall
organiseras. Skall det vara kommungemensamt, eller skall makten vara &nu mer lokalt
uppdelad i distrikt (Karlsson 2019)? En lagandring 1980 mgjliggjorde for kommuner att
decentralisera de politiska processerna via lokala ndmnder (Czarniawska-Joerges 1990). Under
80-talet inrattades olika decentraliserade forsoksverksamheter i Goteborg, som 1987
kulminerade i beslut om att Goteborg skulle fa 21 stadsdelsforvaltningar, i syfte att flytta
makten narmare medborgaren och 6ka den demokratiska delaktigheten (GP 2018b; Goteborgs
Stad 2022a). Detta var i linje med tidens decentraliseringstrend. Stadsdelsnamnder, eller
kommundelsnamnder, infordes i mer an var tionde svenska kommun, som en reaktion pa
centraliseringstrender och  kommunsammanslagningar under foregaende decennier
(Czarniawska-Joerges 1990; Montin 1989; SR 2019). Sedan dess har flera steg mot l6pande,
okad centralisering av den kommunala verksamheten i stéllet skett. Samma utveckling kan ses
i andra svenska kommuner, exempelvis Stockholms Stad, Malmé Stad och Boras Stad
(Lindgren 2022). Beslutet om avvecklingen av stadsdelarna i Goteborg har ej skett i ett vakuum,
eller som en enskild handelse - det ar del av bade en historisk och omvérldsberoende kontext
och i enlighet med den férvaltningspolitiska centraliseringstrend som vuxit fram sedan
millennieskiftet (jmf De Vries & Sobis 2013; Karlsson 2019; Lindgren 2022).

1.1 Problemformulering

De gangna 35 aren har ett flertal omfattande omorganisationer genomforts i Goteborgs Stad.
Tidigare forskning pé organisationsforandring visar att 75% av planerade forandringsforsok ej
ar framgangsrika, eller atminstone ej uppnar sitt syfte (Sveningsson & Sorgarde 2014).
Organisationsforskarna De Vries och Sobis (2013) beskriver reformarbete som ett riskabelt
spel, dar kostnaderna vid misslyckande ofta &r hogre an vinsterna vid ett lyckat resultat.
Dessutom kan man inte vara séker pa vilken organisationsmodell som ir “bist”, da det beror pa

vilket perspektiv som antas (Sveningsson & Soérgéarde 2014).

Stora kommunala omorganisationer ar ekonomiskt kostsamma och betalas med skattemedel.
Hur skattemedel anvands, om medborgare uppfattar att skatteintékter anviands “rétt”, paverkar
fortroendet for den offentliga forvaltningen (jmf Holmberg & Weibull 2013). Att myndigheter
har medborgarnas fortroende ar viktigt, eftersom forskning visar att hogt fortroende for

offentlig forvaltning hanger samman med landers vélstand (Statskontoret 2015). Fortroende for



institutioner &r en foérutsattning for att det moderna samhallet skall fungera, dar vi exempelvis

litar pa forskoleverksamheter, restauranger och banker (Holmberg & Weibull 2013).

Dessa omorganisationer fér med sig konsekvenser for personalens arbetsmiljo, exempelvis
genom fdrandring av personalgrupper och organisationsgranser. Att omorganisera ar i sig en
stor arbetsuppgift, som tar fokus fran huvuduppdragen personalen skall utféra (Jacobsen &
Thorsvik 2021; Jacobsen 2019). Personal inom den offentliga forvaltningens
méanniskobehandlande yrken &r sarskilt drabbade av psykosociala arbetsmiljoproblem och
sjukskrivningar pa grund av resursbrist i kombination med héga krav (Forsakringskassan 2022;
Regeringskansliet 2018). Detta gor arbetsmiljofragor sarskilt relevanta att ta i beaktande vid
beslut som beror personalen. Hoga sjuktal och personalomséttning pa grund av
arbetsmiljoproblem ar ekonomiskt kostsamt for skattemedel, likval som socialt kostsamt for
samhéllet. Omorganisationerna och arbetsmiljon paverkar dven hur den kommunala servicen
och tillgangen till centrala samhallsfunktioner fér medborgaren organiseras och fungerar, vilket
i sin tur aven paverkar fortroendet for den offentliga forvaltningen (jmf Holmberg & Weibull
2013). Omorganisationer av offentlig service far dartill spridningseffekter till
samverkanspartners och externa aktorer, vars uppdrag paverkas av forandringar i valfardens
organisering och resursfordelning (Jacobsen & Thorsvik 2021). Dessa faktorer medfor
sammantaget att det &r av stor vikt att kommunala omorganisationer ar genomtankta,

valplanerade och befogade utifran problembild och forutsattningar.

| Goteborgs Stad har flera stora omorganisationer skett mellan 1987, da beslut om inférande av
stadsdelar fattades, och 2021, da stadsdelarna avskaffades. Varlden har utvecklats mycket
avseende exempelvis globalisering och digitalisering, politiken har férandrats och New Public
Management har sedan 90-talet préaglat den offentliga arenan - men det kommunala uppdraget
har i stor utstrdckning sett likadant ut dver denna tidsperiod. Sammantaget vacker detta olika
fragor: Vilka problem har man férsokt l6sa och pa vilket satt har omorganisationerna setts som
I6sningar? Har omorganisationerna fatt énskade resultat? Hur paverkas den sociala hallbarheten
for personal och medborgare i kommunen, nar vélfardens resurser prioriteras till reformarbete?
Om reformer sa séllan fungerar, varfor anvands de som problemlésning gang pa gang (jmf
Brunsson 1990)?



1.2 Syfte och fragestallningar

Syftet med uppsatsen ar bidra till 6kad forstaelse for varfér stora omorganisationer genomfors
i offentlig forvaltning, hur férandringarna konstrueras som 6nskvérda, vilka centrala motiv som
driver forandringsprocesserna, vilka perspektiv som inte framtrader lika tydligt samt hur
arbetsmiljoperspektivet tas i beaktande. Detta gors genom en historisk dokumentstudie
avseende beslutsunderlag for organisationsforandringar i Goteborgs Stad under tidsperioden
1987-2021. Studien &r avgrénsad till de verksamhetsgrenar som tidigare legat under
“stadsdelsforvaltningarna”, det vill sdga forskola, skola, fritid, funktionsstod, dldreomsorg och

individ- och familjeomsorg.

Studien utgar fran ett nyinstitutionellt perspektiv pa organisationer. | perspektivet ses inte
organisatoriska beslut nédvéndigtvis som produkten av rationellt beslutsfattande gallande vad
som &r “bast”. Istéllet ses organisationer relationellt samspelande med andra organisationer, dir
trender och idéer sprider sig mellan verksamheter (Meyer & Rowan 1977). Studien utgar aven
fran ett kritiskt perspektiv pa forandring, dar antagandet att forandringsprocesser gar att planera
och styra i detalj ifragasatts. Det kritiska perspektivet fokuserar pa fragan varfor organisationer
arbetar med forandring, och i vems intresse forandringen ligger (Sveningsson & Sdrgérde
2014). I min kritiska analys fokuserar jag pa hur problem och I6sningar konstrueras i
dokumenten, vad som inte framtrader lika tydligt i dokumenten och vad detta innebar for
organisationen och medborgarna. Varfoér har Goteborgs Stad beslutat att gora dessa
omorganisationer, nar sa manga reformer ej nar onskade resultat? Jag fokuserar aven pa hur
arbetsmiljoperspektivet hanteras i beslutsprocessen. Min empiri bearbetas ocksa med hjélp av
WPR-analys, What’s the Problem Represented to be?, en diskursanalysmetod och teori inriktad

pa att kritiskt analysera hur problem konstrueras i policy (Bacchi 2009).

Mina forskningsfragor ar:

= Hur konstrueras behoven av stora omorganisationer i Géteborgs Stads stadsdelsforvaltning
mellan 1987 och 2021? Hur beskrivs problem och lésningar? Vilka perspektiv framtrader
inte i problem- och I6sningsbeskrivningarna?

- Pa vilket satt tas social hallbarhet i form av arbetsmiljoperspektiv i beaktande i

beslutsunderlagen?



1.3 Centrala begrepp

Omorganisation betraktas i denna uppsats som en form av administrativ reform i en formell
organisation, utifran organisationsforskarna Brunsson & Olsens (1990:11) definition: “med
administrativa reformer avses medvetna forandringar av organisationers former, deras
strukturer, arbetssdtt eller ideologier, i avsikt att forbdttra deras beteende och resultat.”. |
praktiken behover ej den faktiska fordndringen i en organisation motsvara den administrativa
reformen, da det &r svart att styra sadana processer (Brunsson & Olsen 1990). Icke desto mindre
ar reformen ett uttalat forsok till férandring, en idé om férandring (Brunsson, Forssell &
Winberg 1989). Inom ramen foér denna uppsats kommer reform att anvandas som synonym till

omorganisation.

Decentralisering och centralisering. Nationalencyklopedin definierar centralisering som
“koncentration eller samling av service (..) eller inflytande till en viss punkt” oCh
decentralisering som “fordelning (spridning) av verksamheter eller inflytande fran ett centrum
eller ett fatal centra till fler omrdden och personer.” (NE 2022a; NE 2022b). Begreppen &r
alltsa ett motsatspar som berdr processer, trender eller rérelser av beslutsmakt till en mer eller
mindre central eller utlokaliserad niva. Olika delar av en organisation kan ha rorelser at olika
hall i dessa processer samtidigt - det vill sdga, en organisation skulle kunna bli mer och mindre
centraliserad samtidigt, beroende pa vilken del av verksamheten man studerar (Jacobsen &
Thorsvik 2021).

Social hallbarhet. Hallbarhet ar ett mangfacetterat och komplext begrepp, dér det inte finns en
tydlig gemensam definition (UN 2022a). FN definierar hallbarhet som “en utveckling som
tillfredsstaller dagens behov utan att dventyra kommande generationers mojligheter att
tillfredsstilla sina behov” (FN 2016). Traditionellt delas hallbarhet in i tre dimensioner -
miljomassig, ekonomisk och social hallbarhet (UN 2022a). Dessa dimensioner ar beroende av
varandra och bildar en helhet, likvél som att de kan sta i konflikt med varandra. Pa global niva
sammanfattas fokusfragorna for kad hallbarhet i Agenda 2030, de globala hallbarhetsmalen
(FN 2022; Globala Malen 2021). Den sociala dimensionen av hallbarhet beror bland annat
manskliga rattigheter, social rattvisa, jamstalldhet, valmaende, utbildning och jamlikhet (UN
2022b; KTH 2021). Det attonde globala malet beror anstdndiga arbetsvillkor och

arbetsmiljofragor (FN 2022), och det ar primart denna aspekt av social hallbarhet som jag



kommer att fokusera pa inom ramen for uppsatsen, men social hallbarhet kopplat till

medborgarens tillgang till sina rattigheter via den kommunala valfarden blir ocksa aktuell.

1.4 Disposition

| forsta kapitlet introduceras uppsatsens amne likvél som studiens problemformulering och
syfte. Jag introducerar ocksa uppsatsens centrala begrepp. | kommande kapitel presenterar jag
tidigare forskning och i kapitel tre beskrivs uppsatsens teoretiska utgangspunkter och
analytiska ramverk. Det fjarde kapitlet ar ett metodkapitel, dér jag beskriver vilket material
jag anvéant, hur jag behandlat det och varfér. | kapitel fem presenteras studiens resultat och

analys. Avslutningsvis redogor jag for studiens slutsatser och besvarar mina forskningsfragor.

2. Tidigare forskning

Syftet med detta kapitel &r att ge en 6verblick Over tidigare forskning som bidrar med
forstaelse for kommunala reformer. Forskningen har delats in i fyra teman: reformer och
trender, centralisering och decentralisering, kommunal organisering samt reform och
arbetsmiljo. Jag har anvant databassokningar utifran centrala begrepp for studien for att hitta
tidigare forskning. Jag har &ven nyttjat referenslistor och tidigare kurslitteratur for att hitta
ytterligare relevanta kallor inom forskningsfaltet. Mycket organisationsforskning har ett
instruerande perspektiv, dar fokus ligger pa att hitta det basta sattet for att genomfora
reformer. Inom ramen fér denna uppsats intresserar jag mig primért for ett kritiskt perspektiv

pa organisationsforandring, vilket jag har anvant for att avgransa urvalet av tidigare forskning.

2.1 Reformer och trender

Inom traditionell, instruerande organisationsforskning ses behovet av efterstravansvérd
forbattring, kontrollerbar utveckling och rationella 16sningsforslag som drivkrafterna bakom
planerade organisationsforandringar (Sveningsson & Sorgarde 2014). Inom mer Kritiska
perspektiv pa reformer, sasom det nyinstitutionella perspektivet, framhalls att styrtrender,
moden, ar avgorande drivkrafter for reformer (ex Barley & Kunda 1992; Brunsson, Forsell &
Winberg 1989; Lofstrom 2003; Rovik 1998). Abrahamson (1996) skriver om férekomsten av
styrtrender bland organisationer, vilka har en begrénsad livslangd. Han beskriver att det finns



trendsattare, exempelvis affarsskolor, konsultfirmor och media, som skapar och sprider nya
moden. Dessa moden kan vara helt nya idéer, men ar oftast atervinning av gamla beprovade
styrtrender, vilket skapar ett cykliskt forhallande. Livslangden av en trend ar bland annat
branschberoende, da olika branscher har olika starka forandringsnormer och
omgivningsfaktorer. Abrahamson (1996) lyfter fram behovet av mer kunskapsdrivna
forandringsprocesser, da de trenddrivna processerna riskerar negativa effekter for personal,
aktiedgare och organisationen.

Czarniawska och Joerges (1996) studerar hur organisationstrender sprids genom att
organisationer imiterar varandra, mer specifikt via sa kallade &versattningsprocesser.
Oversattning ar en kollektiv process for hur bilder av idéer anpassas for att fungera i ett nytt
sammanhang. Oversattningsteori lagger tonvikt vid att det ej gér att rakt av kopiera ett arbetssatt
till en annan organisation, utan det sker via aktorer som gor omtolkningar baserat pa traditioner,
behov och meningsskapande. Med andra ord gar det inte att transportera en idé, utan det ar
rekonstruktioner av idéer som ror sig. Detta belyser hur organisationsmedlemmarna paverkar
och “gor” forandring, likvdl som hur “samma” reform kan fa olika och oviantade konsekvenser

i olika verksamheter (Corvellec & Eriksson-Zetterquist 2017; Czarniawska & Joerges 1996).

Nils Brunssons organisationsforskning &r del av den svenska nyinstitutionalismen, eller
skandinaviska institutionalismen. Han har skrivit om reformer, bland annat utifran en studie av
Statens Jarnvagar (Johansson 2002). Brunsson (1990) beskriver reformer som ett uttryck for
organisatorisk stabilitet. Forandring forvantas av moderna organisationer, och utifran reformers
frekvens kan de betraktas som normala rutiner, snarare &n extraordindra brytpunkter. Dessutom
blir reformers tankta inverkan pa praktiken séllan till; reformer &r latta att initiera, men svarare
att fullfolja/implementera (Brunsson 1990, 2009; Eriksson-Zetterquist 2009). Detta hanfors till
att reformidéer &r:

e forenklingar jamfort med verklighetens komplexitet,

e normativa, vilket genererar hopp om kontrollerbarhet och férandring,

e ensidiga, snarare an hénsynstagande till den organisatoriska praktikens motsattningar,

och
e framtidsorienterade, utger sig for att vara moderna med framtida avkastning, vilket gor

dem svarare att ifragasatta (Brunsson 1990:27-28).



Brunsson och Olsen (1990) visar att trots att reformer sallan paverkar den organisatoriska
praktiken enligt plan, sa paverkar de idévarlden och uppfattningen av organisationer, framst
bland externa aktorer och organisationsledning. Reformer ror sig alltsa i idévarlden.
Reformerna ges en symbolisk funktion, att visa upp att organisationen matchar omgivningens
krav. Reformer ar i detta perspektiv inte bara ett medel for att uppna nagot, utan har ett
egenvarde (Brunsson 1990; Eriksson-Zetterquist 2009). En viktig stabiliserande effekt for
reformer blir att de reproducerar bilden av att en organisation gar att styra och forandra
“uppifrdn”, ndgot som gynnar ledningens makt likvdl som normer om beslutsrationalitet.
Reformer blir i denna mening opinionsbildning, som hindrar verklighetsférankrad utveckling
och larande. Det bidrar aven till att mer resurser laggs pa administration, dels i form av styrning
och dels i form av upprepade reformer (Brunsson & Olsen 1990).

Brunsson (1990) lyfter fram att reformer forutsatter att det finns tillgang till problem, 16sningar
och glémska i organisationen. Reformers beroende av problem beror pa att det kravs for att
underbygga behovet av forandring likval som att 6vertyga nodvandiga aktorer - detta trots att
problem ar subjektivt. Vissa problem gar att 16sa inom ramen for verksamheten, men andra
problem ar olosliga. Det beror pa att motstridiga krav praglar den organisatoriska praktiken,
bland annat spanningsforhallanden mellan differentiering och integration samt centralisering
och decentralisering - varje l6sning skapar problem utifran det andra perspektivet, vilket gynnar

reforminitiativ.

Reformer ar dven beroende av losningar som framstar som forbattringar. Ofta finns dessa
I6sningar tillgangliga pa det organisatoriska féltet, i form av olika framgangsexempel att
avbilda (Eriksson-Zetterquist 2009). Samma problem kan I6sas pa olika satt, vilket ger ett brett
utbud av potentiella losningar eller reformer. Aven normkonflikter ger upphov till multipla
I6sningsforslag (Brunsson 1990). Brunsson, Forssell & Winberg (1989) belyser att
administrativa reformers innehall praglas av dominerande idéer, moden, kring hur en
organisation bor organiseras eller fungera. Den enskilda fordndringsagenten blir i detta
perspektiv inte en avgorande aktor, da reformer &r en institutionaliserad del av hur
organisationer fungerar. | detta perspektiv blir reformer imitation, snarare an forsok till
problemldsning. Glomska som drivkraft for reformer &r kopplat till att reformer ofta ar

upprepningar av idéer i gamla reformer. Glomskan &r darmed en forutsdttning for att



organisationer skall vaga forsoka omorganisera utan att kanna osakerhet éver hur det skall
fungera utifran tidigare lardomar (Brunsson 1990). Brunsson (1990:39) skriver att “reformer
tenderar att inte halla vad de lovar, men loftena &r sa bra att man litt lockas att forsoka igen ™.
Genomforandets praktik ar komplex och i nuet, medan reformers ursprungliga idéer ar sa enkla
och framtidsorienterade att de inte upplevs som samma sak. Glomska kan ocksa framjas av
personalomsattning, konsulter eller byte av organisationsledning. Brunsson (1990) visar att
reformer i sig orsakar nya reformer. Detta sker eftersom reformer 6kar utbudet av problem,
I6sningar och glomska, pa olika satt. Reformer skapar forvantningar pa forandring och
problemlGsning som inte alltid infrias, vilket skapar forvantningar pa nya forbattringsforsok.
Ambitionsnivan hojs inom organisationen. Reformer tenderar dven att orsaka nya problem, da

alla sétt att organisera innefattar brister.

2.2 Centralisering och decentralisering

Som diskuterats i foregdende avsnitt finns det styrtrender som paverkar den offentliga
forvaltningens organisation. Det finns flera studier som visar att ett av dessa
spanningsforhallanden ar mellan centralisering och decentralisering, dar paradigmskiften
skapar pendelrérelser mellan dessa ytterligheter (ex De Vries & Sobis 2013; Hlepas 2016;
Karlsson 2019; Lindgren 2022; Montin 1989 m.fl.). Detta kan gélla organiseringen avseende
maktférdelning mellan stat-region-kommun, men aven inom dessa olika nivaer. Aucoin (1990)
forklarar att styrtrender paverkas av omvarldsfaktorer, sdsom globalisering och ideal om
atstramning, likval som politisk ideologi och forskning. Han problematiserar hur parallella
styrtrender kan ha diametralt olika utgangspunkter och ideal, vilket forsvarar beslut om den
offentliga forvaltningens organisation. Nar trenderna foresprakar direkt motsagande idéer och
I6sningar, utsétts organisationer for forandringstryck fran tva hall samtidigt. Aucoin (1990)
beskriver att detta leder till pendlande monster i organiseringen, bland annat mellan
centralisering och decentralisering, dar man efter en tid inser att den organisationsmodell man

lamnat hade fordelar man saknar, vilket genererar ett paradigmskifte.

Pierre (2010) har en liknande forklaring. Han argumenterar for att pendelrorelser beror pa att
oavsett vilken styrmodell som valjs, avstar man fran fordelarna med den andra modellen.
Centralisering blir pd bekostnad av lokal anpassning och narhet mellan forvaltning och

samhalle, decentralisering blir pa bekostnad av enhetlighet. Pa politisk niva vill man ha bada



delar, vilket skapar ett politiskt spanningsforhallande. Pierre (2010) lyfter fram att
decentraliseringstrenden pa 70- och 80-talet har flera skél, bland annat att spara statliga pengar
(Iata region och kommun ta 6ver finansiellt ansvar), 6kad tilltro till kommuners kunnande och
professionalism (nar kommunen &ar stark minskar incitamenten till statlig styrning), kritik mot
rigiditeten i ett centraliserat system samt spridning av organisationsidéer mellan lander och
verksamheter. Den tidigare starka centraliseringstrenden menas ha drivits av starkt
institutionellt tryck avseende enhetlighet, lika standard och lika service, samt av starkare
statsfinansiellt lage. De Vries och Sobis (2013) har studerat sammanslagningar och uppskalning
inom offentlig sektor. De argumenterar for att det i modern tid ater foreligger en
centraliseringstrend i offentlig sektor pa lokal och regional niva, baserat pa data kring
organiseringen i OECD-lander. De Vries och Sobis (2013) visar att reformerna ar ett resultat
av politiska processer, dar drivkrafter bestar av ideologi, malkonflikter och maktspel. Inom
ramen for sin studie argumenterar forfattarna for att det ar mest framgangsrikt att gora
centraliseringar i ett steg, snarare dn inkrementellt. Detta eftersom kostnaderna (ekonomiska,
effektivitetsmassiga, arbetsmiljomassiga) for reformer ar som hogst vid 6vergangarna. Att det
finns indikationer pa en centraliseringstrend i kommunal organisering idag har aven visats i en
rapport av Sveriges Kommuner och Regioner fran 2022. | rapporten framgar att flera kommuner
atergar till en organisationsmodell med facknamnder samt att det sedan 2014 blivit ovanligt att

infora andra modeller an facknamnder, sasom avsektoriserade modeller (SKR 2022).

Jacobsen och Thorsvik (2021) sammanfattar vad tidigare forskning har kommit fram till
avseende fordelar och nackdelar med centralisering och decentralisering, vilket presenteras i

tabellen nedan:

Centralisering -

fordelar

Centralisering -

nackdelar

Decentralisering -

fordelar

Decentralisering -

nackdelar

Tydliga styrsignaler

Lokal information gar

forlorad i hierarkin

Lokal anpassnhing

Bristande styrning och

suboptimering

Tydligt ansvar Liten flexibilitet Flexibilitet Oklart ansvar
Likartad praktik Demotiverande Motiverande Olika praktik
Forutsagbar praktik Troghet Snabbhet Oforutsagbarhet

Tabell 1 (Jacobsen & Thorsvik 2021:78)




Som gar att utlasa av tabellen ar fordelarna med centralisering kopplat till nackdelarna med
decentralisering, och vice versa. Jacobsen och Thorsvik (2021) redogor aven for att ny
forskning visar att centraliserade organisationer mer sallan gor fel an decentraliserade
organisationer, da beslutskedjorna generellt &r langre och beslut da diskuteras mer. Baksidan
av detta ar att fler mojligheter gar forlorade for centraliserade organisationer, eftersom

beslutsprocessen &r sa langsam att méjligheter hinner komma och ga innan beslut &r fattat.

Ett tydligt exempel pa decentralisering &r det kommunala sjalvstyret, vilket ocksa utgor ett stort
forskningsomrade i Sverige. En forskare som gjort flera studier pa detta ar David Karlsson
(2015). Han diskuterar hur politisk ideologi forhaller sig till attityder kopplat till utlokaliserad
respektive centraliserad service. Han lyfter fram att detta &r ett dilemma i alla politiska
flernivasystem, men hogerpolitiker pavisas vara mer positiva till lokalt sjalvstyre jamfort med
vansterpolitiker som &r mer positiva till nationell likvardighet. Karlsson (2015) visar dock att
hogerpolitikers installning i hdgre utstrackning paverkas av hur den kommunala ekonomin ser
ut. Alla partiers attityder blir mer positiva till lokalt sjalvstyre nar de har kommunal majoritet,
da det innebar okat inflytande och genomslag for politiken. Karlsson (2022) har dven studerat
hur politikers installning till sjalvstyre, likvardighet och decentralisering forhaller sig till
partipolitisk tillnérighet jamfort med andra faktorer. Studien visar att politikers installning i
dessa fragor har svag koppling till partitillhorighet jamfort med andra politiska fragor.
Politikernas installning kopplas mycket till vilken politisk nivd de verkar pa. Detta far
konsekvenser, eftersom om det foreligger en stor spridning inom partier i en viss fraga blir det
svarare att paverka samhallsutvecklingen for medborgaren. Karlsson (2022) lyfter i sin
diskussion fram att Sveriges kommuner star infér utmaningar som behover I6sas, exempelvis
demografiska forandringar, urbanisering, sékerhetspolitiska hot, forhojda krav pa
hallbarhetsarbete och krisberedskap. Detta forutsatter att kommuner uppratthaller legitimitet,

har tillrackliga resurser och férmar samverka gransoverskridande.

2.3 Kommunal organisering

Spanningsforhallandet mellan centralisering och decentralisering praglar den kommunala
organiseringen, exempelvis i form av forekomsten av stadsdelsreformer fran 80-talet och
framat. Czarniawska-Joerges (1990) har studerat “kommundelsnimndreformen”, en reform till

foljd av att det juridiskt mojliggjordes for kommuner att decentralisera politiska processer via



lokala ndmnder. Argumenten for att inrdtta kommundelsnamnder berérde demokratisering,
effektivitet och lokal anpassning (Montin 1989). Czarniawska-Joerges (1990) undersoker
reformresultatet for fem svenska kommuner som infort kommundelsnamnder. Med hjalp av en
grounded theory-ansats visar hennes studie att det finns tva “vérldar”, eller perspektiv, inom
kommunerna; idévarlden och den praktiska varlden. Hon argumenterar for att politiker som
fattar beslut om reformer befinner sig i idévérlden, en normativ och ideal representation av vad
reformen innebér, dar de faktiska praktiska resultaten av en reformprocess blir sekundar. De
lokala tjanstepersonerna daremot befinner sig framst i den praktiska vérlden, som ar mer
komplex och kraver aktiva handlingar. Tjanstepersonerna influeras av reformernas idevarld, det
paverkar deras uppfattning av arbetet och organisationen, men det &r ej det primara fokuset.
Studiens slutsatser &r att reformer har viktiga funktioner som ar frankopplade de mal eller
forslag som reformen innefattar - reformer har en symbolisk karaktar. Nagra symboliska
effekter av reformer som beskrivs &r:
e att makten forflyttas, eftersom reformer synliggér maktstrukturer och satter dem ur
balans.
e att organisationen far legitimitet, genom handlingar som gor att den framstar som
innovativ eller modern.
e att organisationsmedlemmar socialiseras in i organisationens centrala normer, véarden

och rutiner, vilket haller ssmman organisationen (Czarniawska-Joerges 1990).

Efter att 21 stadsdelsforvaltningar infordes i Goteborg 1990 gjordes flera forskningsstudier pa
reformen. Rubenowitz (1995a) konstaterade att de forvantningar som fanns pa reformen,
avseende effektiv decentraliserad organisation eller 6kad arbetstillfredsstéllelse ej infriades.
Schaller (1995) visade att en odnskad effekt av reformen var 6kade skillnader mellan
resursstarka och resurssvaga stadsdelar, utifran ojamna ekonomiska forhallanden. Han lyfte
fram att personalens storsta farhdga avseende reformen var kring hur den paverkade kvalitén
pa service till medborgarna, och konstaterade att mer &n varannan medarbetare var negativt
installd till reformen efter fyra ar. | en SOM-undersokning fran 1992 studerade Nilsson (1992)
goteborgarnas instéallning till reformen. Undersdkningen visade ett brett missnéje, dar 60% inte
vill behalla stadsdelarna utifran kritik kopplat till effektivitet och ekonomi. Samtidigt som
missnojet var brett, var det ej intensivt, eftersom fa ansag att organisering var en viktig fraga.

Enbart 2% angav det som viktigaste kommunala fraga. Nilsson (1992) diskuterade att kritiken



kan tolkas som att organiseringen blir en symbol for negativa reaktioner pa utvecklingen av en
verksamhet. Att stadsdelsnamnderna ar impopulara, men ocksa praglade av bristande intresse
och bristfallig information bland medborgarna, har aven studerats av Westerstahl (1995) och
Rubenowitz (1995b). De visade att bade kostnadseffektivitet, politikers inflytande Gver
verksamheterna och medborgarnas ndjdhet med kommunal service hade 6kat sedan reformen,
trots missnoje (Westerstahl 1995; Rubenowitz 1995b). Svensson (1995) diskuterade att
stadsdelsreformen 1995 fick effekter for personal i form av minskad kontroll, exempelvis
genom att splittras upp i nya arbetsgrupper och med nya chefer. Arbetsmarknaden férandras
genom att kommunen avskaffade stora, sektoriserade forvaltningar, likvél som att det staller

hogre krav pa samverkan.

Stadsdelsreformer har skett i fler kommuner, exempelvis Stockholm. Almqvist och Hégberg
(2003) sammanfattar utvarderingar av stadsdelsreformen i Stockholm 1996-1997, en
decentralisering dar 24 stadsdelsndamnder infordes. Deras slutsatser visar att
decentraliseringsreformen inte formadde Oka effektiviteten, utan att den medfort sjunkande
kvalitet och effektivitet vid inférande. De visar &ven att reformen medfort minskad motivation
och handlingsutrymme for medarbetare och forsta linjens chefer, da reformprocessen inneburit
resursbrist i verksamheterna. Reformens brister forklaras delvis med att den ej berorde
organisationen i alla led, den centrala politiska organisationen var exkluderad fran reformen.
Detta resulterade i att tva osynkade system skulle matchas med varandra; en decentraliserad

organisation med centraliserade styrmodeller och maktkoncentration hogt i hierarkin.

Ar 2011 gjorde Goteborgs Stad en centralisering, dar 21 stadsdelar blev tio, vilket har studerats
av flera forskare pa Forvaltningshogskolan vid Gaéteborgs Universitet. Montin, Karlsson,
Kastberg och Tahvilzade (2015) har sammanfattat utvarderingarna av reformen. |
sammanfattningen framkommer bland annat att centraliseringen bestod av mer &n enbart
sammanslagningar av stadsdelar, det tillkom &ven central styrning exempelvis i form av krav
pa enhetlig organisering inom de olika stadsdelsforvaltningarna samt administrativa
kontrollfunktioner. Sammanfattningen visar att omorganisationen framjat en utveckling mot
onskade andamal i form av 6kad enhetlighet, likabehandling och forbattrade formella strukturer
for inflytande i planeringsprocesser som drivs av centrala planerande forvaltningar, exempelvis

stadsbyggnad. Samtidigt skapade reformen en konflikt med hela syftet med



stadsdelsforvaltning: lokal anpassning och demokratisk narhet. I sammanfattningen diskuteras
att det skett en successiv forandring av synen pa stadsdelsforvaltningarnas roll - fran nagot
lokalt orienterade till del av hela staden. Montin et al (2015) framhaller att under 80-talet var
det lokala perspektivet en utgangspunkt, vilket genererade losningar och reformforslag i
enlighet med detta. Ett skifte identifierades sedan millennieskiftet, till ett mer sammanhallet
perspektiv pa staden. Det lokala perspektivet fanns kvar, men hade ej samma roll som central
drivkraft i administrativa reformer. Aven privatisering och marknadisering av den offentliga

servicen lyftes fram som drivkrafter i denna utveckling.

| SOU 2020:8 Starkare kommuner — med kapacitet att klara valfardsuppdraget redogors
resultatet av den sa kallade Kommunutredningen, dar en parlamentariskt ssmmansatt kommitté
pa regeringens uppdrag har utarbetat en strategi for att starka kommunernas kapacitet att
fullgéra sina uppgifter. Inom ramen for denna utredning finns en sammanstélining av
omvarldsfaktorer som paverkar kommunernas forutsattningar, bland annat genom negativa
effekter pa den finansiella situationen. Faktorer som lyfts fram &r bland annat

e forandrad demografi med en aldrande befolkning,

e urbaniseringsmonster,

e rekryteringssvarigheter och arbetsmiljoproblem,

e hogre kvalitetskrav pa offentlig service och valfard,

e ojamn fordelning av nyanldnda och asylsdkande, och

e uppskjutna investeringsbehov avseende exempelvis stadsbyggnad (SOU 2020:8).

Detta ar praktiska omstandigheter som kan paverka hur kommunal organisering utvecklas.

2.4 Reform och arbetsmiljo

Forskning visar att omorganisationer har betydande inverkan péa psykosocial arbetsmiljo, halsa
och arbetsvillkor for personal pa alla nivaer. Nedan presenteras ett litet urval av studier gallande
arbetsmiljo vid omorganisation i offentlig sektor i Norden. Carlsson et al (2017) har gjort en
kvalitativ studie om hur omorganisation paverkar arbetsmiljon for personal i offentlig sektor i
Danmark. | artikeln visar forfattarna att omorganisationer har negativ inverkan pa den
psykosociala arbetsmiljon likval som att det 6kar den psykologiska belastningen pa personal.
Studien pavisar dven en signifikant 6kning av “allostatic load”, det vill sdga av slitaget stress

orsakar pa kroppen. De negativa hélsoeffekterna vid omorganisation visar sig oka nar



omorganisationen innebér 6kade krav och minskad egenmakt for personalen. Aven Greubel och
Kecklund (2011) har studerat hur organisationsforandringar paverkar den psykosociala
arbetsmiljon inom offentlig sektor, med fokus pad svenska poliser. Studien visar att
omorganisationer paverkar halsan for medarbetare, med 6kade halsoproblem avseende sémn,
stress, depression och mag-tarmproblem. Resultaten visar att &ven processen av att forvénta sig
en stor organisationsforandring har samma hélsoeffekter som nér den faktisk genomfors. | en
norsk kvantitativ studie av Flovik, Knardahl och Christensen (2019) studeras hur
organisationsforandringar paverkar arbetsmiljon for personal i bade privat och offentlig sektor.
Resultaten visar att upprepade organisationsforandringar har storst negativ effekt pa den
psykosociala arbetsmiljon, vilket i forlangningen far negativa halsoeffekter for medarbetare i
form av forhojd risk for arbetsrelaterad psykisk ohdlsa. De drar dven slutsatsen att forsémrade
arbetsvillkor kopplat till omorganisationer kan vara del av forklaringen till att reformerna sallan
nar sina mal. Studien pavisar att omorganisationer har bade kortsiktiga och langsiktiga effekter
pa produktivitet, fortroende till ledning, kénsla av organisatorisk tillnérighet och
anstallningstrygghet.

Det finns flera studier pa hur motstridiga krav paverkar offentlig sektor, dar upprepade
omorganisationer lyfts fram som ett problem for arbetsvillkor och chefskap (ex Bellagamba et
al 2016; Lindholm & Westin 2005; Petterson & Backman 2002). Petersson (2006) genomforde
en intervjustudie med tjanstepersoner och forsta linjens chefer inom offentliga
méanniskobehandlande myndigheter i Sverige avseende arbetsmiljo, chefskap och
omorganisation. Studien visar att chefskap har en avgorande roll for den psykosociala
arbetsmiljon, men att forsta linjens chefer upplever ett begrénsat handlingsutrymme. Detta
eftersom de hamnar i klam mellan hogre chefers krav och verksamhetens behov, vilket blir
sarskilt patagligt vid organisationsférandringar. Det finns omfattande krav pd administrativa
uppdrag, vilket begransar utrymmet for relationellt arbete och forstarker konflikten mellan krav
och behov. Nér reforminitiativ kommer “ovanifran” dr upplevelsen hos forsta linjens chefer att
de har mycket begransad makt att kunna paverka, bristande kontroll och delaktighet, likval som
en Okad arbetsbelastning. Vidare upplevs reformerna praglas av begransad tillgang till
information om vad férandringar ens innebdr, innan de borjar genomforas. Resultatet blir ett
bristande intresse och engagemang fran medarbetare, likval som en forstarkt intressekonflikt

for forsta linjens chefer. Vid reformer ¢kar de administrativa kraven och reformerna har
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negativa effekter pa den psykosociala arbetsmiljon - med andra ord okar spanningsforhallandet
mellan krav ovanifran och verksamhetens behov. Lokala forandringsinitiativ som fods ur den
egna verksamheten har ej samma effekter, visar studien. Dessa préglas i hogre grad av
engagemang och delaktighet for personal, likvél som dmsesidig insyn i férandringsprocessen
(Petersson 2006).

2.5 Sammanfattning

I min forskningsdversikt har jag sammanstéllt den forskning som beddms vara relevant for
studien. Den tidigare forskningen utgor ett verktyg i analysen, dar studiens resultat jamfors med
tidigare forskningsresultat.

Forskningsoversikten har aven fyllt funktionen att identifiera nya mojliga forskningsvinklar pa
organisationsférandring. Den tidigare forskningen visar att det forekommer styrtrender som
driver centraliserings- och decentraliseringsprocesser, da det paverkar vad som premieras att
arbeta med under en viss tidsperiod. Beroende pa vad som &r det dominerande perspektivet,
kommer problem och I6sningar att ses pa olika satt vid olika tidpunkter. Dessa pendelrorelser
overskrider partipolitiska eller ideologiska grénser. Forskningen visar vidare att den

kommunala organiseringen i stor utstrackning praglas av upprepade reformer.

Det finns tidigare forskning som visar att reformer ar beroende av férekomsten av problem och
I6sningar for att kunna fa genomslag. Dessa forskningsresultat underbygger att det finns annat
an rationella skal till upprepade omorganisationer i offentlig forvaltning, vilket bidragit till
utformandet av min studies syfte. Att konstruktioner problem och l6sningar vid reformer inte
enbart ar rationella eller ideologiska framjar ocksa relevansen av min studie, dar jag fokuserar
pa hur argumenten for att genomféra en reform konstrueras. Jag undersoker hur
framstéllningarna av problem och Igsningar ser ut i den kommunala beslutsprocessen, vilket ar
ett perspektiv som jag ej kommit i kontakt med under min forskningsgenomgang. Genom att
betrakta flera reformer éver tid inom samma organisation blir det &ven mojligt att analysera hur
problem och losningar ser lika eller olika ut Over tid, paverkas av styrtrender, organisatorisk

gldmska eller forandrade samhélleliga forutséattningar.
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Det finns forskningsunderlag for att omorganisationer i hog grad paverkar arbetsmiljo och
arbetsvillkor, bland annat eftersom forutsattningarna for nérvarande chefskap och delaktighet
sjunker samtidigt som arbetsbelastningen okar. Detta, i kombination med den offentliga
forvaltningens valfardsuppdrag, medfor att det sociala hallbarhetsperspektivet &r relevant att

undersoka.

3. Teoretiska utgangspunkter

Denna studie tar avstamp i ett socialkonstruktionistiskt perspektiv. Socialkonstruktionismens
grundantagande &r att samhallet &r socialt konstruerat. Enligt Berger och Luckmanns (1966)
beskrivning av socialkonstruktionismen kan nagot fysiskt/objektivt existera, exempelvis en sten
eller arbete, men meningen och forstaelsen for vad nagot ar sker genom sociala processer och
gemensamma kategoriseringar. Dessa skapade definitioner, eller 6verenskomna sanningar,
utgdr ramverket for hur vi uppfattar vérlden, hur vi tanker och agerar. Sociala konstruktioner ar
formade av ideologi, normativ och historisk kontext (Abrahamson Lofstrom 2020; Berger &
Luckmann 1966). Utifran detta perspektiv ar var forstaelse for samhallsfenomen foranderlig,
och kan se olika ut dver tid och i olika sammanhang (Hacking 2000). Sociala konstruktioner
praglas dock av stabilitet, vilket medfor att de med tiden blir svara att férandra eller ifragasitta,

eftersom de tas for givet som naturliga eller rétt (Abrahamson Lofstrom 2020).

Nedan beskrivs mina teoretiska utgangspunkter; det kritiska perspektivet pa
organisationsfordndring, nyinstitutionell teori och “What’s the Problem Represented to be?”.
Slutligen sammanfors teorierna till ett analytiskt ramverk, vilket anvénds for att analysera

empirin.

3.1 Det kritiska perspektivet pa organisationsforandring

Det finns olika satt att betrakta forandringsprocesser, dar de kan ses som mer eller mindre
mojliga att kontrollera. Sveningsson och Sorgarde (2014) presenterar tre perspektiv pa
organisationsforandring; det normativa, det processinriktade och det kritiska. | det normativa,
traditionella, perspektivet pa forandring finns tillit till mojligheten att styra forandringar och
forandring anses vara nédvandigt, oproblematiskt och efterstravansvart. Utifran det normativa

perspektivet handlar misslyckade forandringsforsok om dalig planering eller bristande
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forandringsledarskap, det finns stark tilltro till rationellt beslutsfattande och rationella
beslutsprocesser. Inom det processinriktade perspektivet daremot ifragasatts mojligheten att
leda och kontrollera forandring, likval som antaganden om beslutsrationalitet. Férandring ses
som en komplex, kontextbunden och flexibel process, beroende av manskliga aktérer och
relationella aspekter. Processperspektivets tonvikt ligger pa hur férandring tolkas och forstas
av inblandade aktorer. Inom ramen for denna uppsats kommer jag att utga fran det tredje
perspektivet: det kritiska perspektivet.

Det kritiska perspektivet har sin grund i ett emancipatoriskt kunskapsintresse (Sveningsson &
Sorgérde 2014), det vill séga ett intresse att genom kritisk analys/tolkning skapa mojlighet till
frigorelse fran begransningar och forgivettagna sanningar i hur nagot beskrivs och uppfattas
(Habermas 1978). Det kritiska perspektivet intresserar sig for fragan varfor organisationer
arbetar med forandring, och i vems intresse forandringen ligger, vilket star i fokus for denna
studie. Forandring ses som nagot praglat av konflikter, konkurrerande intressen och
maktutévning - organisationer betraktas som ett politiskt system dar detta utspelar sig. Det
skapar aven utrymme for flera, motsdgande berattelser om samma foréandringsprocess.
Forandring kan darmed vara lyckad ur ett perspektiv, och misslyckad ur ett annat (Sveningsson
& Sorgérde 2014).

Det kritiska perspektivet har huvudfokus vid att problematisera, granska och nyansera
fordndringsarbete, med empiriskt fokus péd “det outtalade”, normer, vérderingar och
maktstrukturer. Vad ligger bakom det vi ser? Varfor gor vi som vi gor? Vilka intressen/roster
ar det som framtrader (Abrahamson Lofstrom 2020; Sveningsson & Sorgarde 2014)? Inom
kritiska studier finns ambitionen att avneutralisera det forgivettagna, exempelvis management
och hierarkier, och komma ifran uppfattningen om att det inte finns andra alternativ till hur man
kan gora saker. Bilden av fordndringsarbete som rationellt grundat eller “bra for alla”
ifrdgasatts, i stallet premieras reflexivitet och sjéalvkritisk granskning. Analys av alternativa
drivkrafter till forandring lyfts fram — i stallet for att enbart kunna syfta till organisationens
bésta och utvecklingsbehov, kan det exempelvis handla om chefers egenintressen eller att vilja
verka modern i omgivningens 6gon (Fournier & Grey 2000; Grey 2003; Sveningsson &
Sorgérde 2014).
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Inom traditionell organisationslitteratur tas behovet av vinstmaximering och foréndring for
givet, det ar i stor utstrdckning en grundpremiss for faltet. En central del av det kritiska
perspektivet ar anti-performativitet, vilket innebdr en problematisering av idéen om att
vinstmaximering och ckad effektivitet ar viktigast, &ven om det sker pa bekostnad av andra
perspektiv sasom etik eller manskliga behov (Fournier & Grey 2000; Sveningsson & Sorgarde
2014). Vidare ifragasitts “change or die”-antagandet kring organisationers framgang (Jacobsen
& Thorsvik 2021; Sveningsson & Sorgarde 2014). Perspektivet ger inga svar pa hur man bast
organiserar forandring, utan fokuserar i stallet pa analys av om forandring gar eller borde ledas

alls (Sveningsson & Sorgérde 2014).

3.2 Nyinstitutionell teori

Den andra delen av mitt teoretiska ramverk tar avstamp i nyinstitutionell organisationsteori.
Institutionell teori dr ett brett organisationsteoretiskt perspektiv. Det gemensamma for
institutionell organisationsteori dr forsoken att besvara fragan “varfor fungerar ej organisationer
rationellt?”. Fokus 1 perspektivet & hur omvirlden paverkar organisationer, hur vanor och
trender styr, mer an rationella processer (Eriksson-Zetterquist 2009). Inom ramen foér denna
uppsats kommer jag att fokusera pa tre nyinstitutionella teoretiska begrepp; rationella myter,
legitimitet och sérkoppling.

Reformer sags ofta inledas for att forbattra organisationen, men utifran det nyinstitutionella
perspektivet drivs reformer ofta av andra skal, sasom forandringstryck fran institutionaliserade

rationella myter i syfte att uppna legitimitet. VVad betyder detta da?

Meyer och Rowan (1977) beskriver att legitimitet & en nodvandighet for organisationers
Overlevnad. Att en organisation har legitimitet innebéar att den uppfattas och accepteras som
“bra” och “korrekt” utifrdn de normer, fOrvédntningar och virderingar som finns i
organisationens kontext, omvérld. Nar omvarldens krav forandras, behdver darmed &ven
organisationen forandras for att behalla legitimitet. Meyer och Rowan (1977) beskriver att ett
satt som detta forandringstryck uppstar & genom att rationella myter institutionaliseras.
Institutionalisering &r en social process, dar en social konstruktion blir sa véletablerad och
forgivettagen att de flesta inom en viss kontext, exempelvis en bransch, har samsyn kring dess

karaktar. Detta kan exempelvis galla hur man béast styr ett bolag eller foérebygger
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gangkriminalitet. Nar denna samsyn uppstatt har konstruktionen, praktiken/synséttet, blivit
institutionaliserat. Institutioner ar inte permanenta, men daremot stabila da de uppfattas som

“sanna” eller “rétt” (Berger & Luckmann 1966).

Rationella myter ar ett begrepp som beskriver de institutionaliserade synsétt och praktiker som
handlar om hur organisationer inom ett visst falt bor vara, organiseras, fungera och styras.
Kraven som stalls behdver ej vara de rationellt bésta eller mest effektiva I6sningarna, utan de
rationella myterna behdver bara gemensamt uppfattas vara “rétt” eller “bast”. Dessa
konstruerade regler ger ett forandringstryck pa organisationerna att anpassa sig, att folja
reglerna. Precis som med andra samhallsnormer finns det starka sociala incitament att folja
dessa, i detta sammanhang utgar det fran en vilja att ej forlora legitimitet. | praktiken kan det
innebara en forsamrad effektivitet for verksamheten, malkonflikter eller andra motsagelser
(Meyer & Rowan 1977). Legimitetssokandet och féljsamhet gentemot rationella myter skapar
ett forandringstryck. Detta forandringstryck medfér att organisationer inom samma
organisatoriska falt, exempelvis samma industri, bransch eller produktionskedja, blir mer lika
varandra eftersom de utsatts for liknande foérvantningar, rationella myter och regleringar
(DiMaggio & Powell 1983).

Organisationer foljer dock ej blint eller fullkomligt alla omvarldens krav. Meyer & Rowan
(1977) introducerade begreppet sarkoppling for att beskriva vad som kan uppsta nar en
organisations satt att bedriva verksamhet pa ej far legitimitet, och man ej fullt ut kan félja
rationella myter. Sérkoppling ar situationer dir organisationen skiljer pa “fasaden utit” och
praktiken, vad som faktiskt gors i verksamheten. Bromley och Powell (2012) vidareutvecklar
dessa idéer, och diskuterar att det finns tva former av sarkoppling;
e sarkoppling mellan policy och praktik - symboliskt antagande, policy omsétts inte till
verksambhet, det blir ingen implementering.
e sarkoppling mellan mal och medel - symbolisk implementering, ny policy
implementeras och paverkar praktiken, men det har inte paverkan pa hur

organisationen narmar sig onskade resultat.
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3.3 What's the Problem Represented to be?

“What’s the Problem Represented to be?”, eller WPR, ar en form av diskursanalys inriktad pa
att kritiskt analysera policy och politiska férslag (Boréus 2022b). Inom WPR definieras diskurs
som “socialt konstruerad kunskap som sdtter grinser for vad som dr mojligt att tinka, skriva
eller sdga om ett avgrdnsat socialt objekt eller social praktik” (Bacchi 2009:35, min
oversattning). Dominanta diskurser har status som sanningar och utgér en socialt
overenskommen reglerad samtalsordning. Detta paverkar hur omvarlden tolkas och hur mening
skapas, med avstamp i oskrivna regler sprungna ur historia, kultur och kontext. Diskurser
forandras over tid och kan utmanas av alternativa “sanningsansprak” (Bacchi 2009; Borjesson
2003). Diskursanalys syftar till att analysera vad som ségs, hur det sdgs och hur det hade kunnat
sagas istallet - samt vilka perspektiv som far utrymme. Diskursanalys beskrivs som “konsten
att fanga det for-givet-tagna” (Borjesson 2003:23), det vill sdga att analysera det
underforstadda eller implicerade. Vidare laggs intresse vid vad som utestangs i texten, vad
framstélls som osant och vad trangs undan? (Boréus 2022a). Diskursanalys intresserar sig bland
annat for hur dikotomier (motsatspar) konstrueras, hur kategorier delas upp och vilken innebérd

centrala begrepp laddas med (Bacchi 2009).

Det unika med WPR-analysen, i jamforelse med annan diskursanalys, &r att metoden lyfter fram
att hur ett politiskt problem konstrueras, kommer att paverka hur den politiska praktiken
utformas. Inom ramen for ett och samma problem kan “bekymret” i problemet betraktas olika.
Bacchi exemplifierar med att kvinnors laga loner kan ses som bekymmersamt utifran att det ar
oréattvist eller utifran att det riskerar att minska méns I6neutveckling eller att det riskerar minska
kvinnors arbetsmoral. Samma problem framstélls pa olika sétt, vilket resulterar i olika sétt att
tanka kring potentiella 16sningar. En problemframstallning framjar olika typer av vérden,
eftersom synen pa vad ett problem bestar av ar vardeladdat. Bacchi havdar att det i policy alltid
finns en problemframstillning eller “diagnos” av ett problem som policyn dmnar 16sa, denna
framstéallan kommer i forlangningen paverka vilka véarden som far dominans inom den
offentliga sektorn. Hur nagot problematiseras blir darmed mer intressant att studera i policy, an

hur sjélva problemet bor I6sas (Bacchi 2009; Boréus 2022b).

Eftersom politiska atgardsforslag innefattar forandringar, ar det naturligt att de behover

innehalla problematiseringar. Inom WPR ses dock inte policy som reaktioner eller
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I6sningsansatser pa problem, utan policy anses i stéllet bidra till produktionen av problem, det
ar en meningsskapande aktivitet. De bidrar till att bygga upp diskursen kring vad som &r
problematiskt och hur man kan tdnka kring dessa problem (Bacchi 2009). Jag anvénder fem av
WPR:s analysfragor (Q1-Q5), vilka stalls till det empiriska materialet. Det finns totalt sex
WPR-analysfragor, men den sjitte fragan® har ej relevans for min studie. Analysfragorna

presenteras nedan.

Q1: Hur framstalls problemet i ett specifikt politiskt atgardsforslag? Antagandet inom WPR
ar att alla policys konstruerar problem och producerar problemframstallningar, specifika sétt
att se pa problemet. Q1 fokuserar pa att identifiera hur ett atgardforslag betraktar ett problem.
Ofta innehaller en policy flera problemframstéliningar, da de oftast innehaller flera forslag och
ar komplexa. Problemframstallningar i samma policy kan darfor aven ligga i konflikt med

varandra, dar nagon ar mer framtradande an en annan (Bacchi 2009).

Q2: Vilka antaganden underbygger och formar framstillan av “problemet”? | Q2
efterstravas att identifiera och analysera de forgivettaganden och antaganden som ligger till
grund for problemframstéliningen. | analysen laggs tonvikt vid “bakgrundskunskap” som
underbygger problemformuleringen, det ramverk inom vilken problemet framstallts (Bacchi
2009).

03: Hur har denna framstillan av “problemet” kommit till? Den tredje fragan amnar belysa
de forutsattningar som maojliggor aktuell problemformulering. Vad har gjort att denna tolkning
av problemet kunnat fa ta plats och dominera? Man intresserar sig bland annat for problemets
ursprung och kontext, sadsom historisk bakgrund och trendpaverkan. Hur uppratthalls

problemframstallningen (Bacchi 2009)?

Q4: Vad problematiseras inte? Fraga 4 har en patagligt kritisk ingang till texten, dar det
efterstravas att identifiera de perspektiv som inte framtrader lika tydligt. Analysen fokuserar pa
att identifiera perspektiv och problematiseringar som uteblivit, att tdnka utanfor

begransningarna for den problemframstéllning som finns i policyn. Syftet med fragan ar att

Y WPR analysfidga 6 dr “Hur har problemframstillningen skapats, spridits och forsvarats? Hur har den blivit, eller kan den
bli, ifiragasatt och ersatt?”’ (Bacchi 2009).
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skapa frigorelse fran de begransningar en viss problemframstéllning innebar for hur man kan
tdnka kring problemet, och darmed hur problemet kan losas. Genom denna analys kan
spanningsforhallanden och motstridiga intressen synliggéras (Bacchi 2009).

Q5: Vilka effekter far problemframstallningen? Med denna fraga tas ytterligare ett steg i den
kritiska policyanalysen. WPR-analysen har som antagande att problemframstéliningars
begransningar riskerar att generera olika effekter for olika samhallsgrupper, dér vissa gynnas
och andra missgynnas. Vidare kommer problemframstallningen paverka uppfattningen av vems
ansvar eller fel ett problem ér, vilket kan skapa ett kollektivt skuldbeldggande. Hur positioneras
grupper i relation till varandra? Problemformuleringen kommer ocksa ha effekter i vilken typ
av losning som kan tankas - vad kommer forandras? Vad kommer besta? Intresset ligger alltsa
bade vid diskursiva och upplevda (materiella) effekter (Bacchi 2009). WPR-analys fokuserar
pa problemframstallningar, men inom ramen for denna uppsats kommer jag &ven analysera
I6sningsframstallningar. Problem och I6sningar gar hand i hand, eftersom formatet pa en
I6sningskonstruktion ar beroende av hur problemet framstalls, vad som uteldmnas eller ej
framtrader lika tydligt. Losningar, eller atgardsforslag, blir en effekt av hur problem

konstrueras.

3.4 Analytiskt ramverk

| detta kapitel har uppsatsens teoretiska utgangspunkter beskrivits. Mina valda teorier gar hand
i hand utifran att de har en gemensam socialkonstruktionistisk och kritisk utgangspunkt. De
delar infallsvinkel i att ifragasatta beslutsrationalitet vid forandringsarbete. Teorierna lyfter
fram andra drivkrafter till vad som driver reforminitiativ och belyser begransningar i

reformarbete.

-> Det kritiska perspektivet bidrar med ett 6vergripande synsatt pa forandring och makt i
uppsatsen, som genomsyrar hela analysprocessen. Det ger en utgangspunkt for att vanda
och vrida pa motiven bakom beslut om omorganisationer likval som verktyg for att
synliggora perspektiv och infallsvinklar som ej framtrader lika tydligt i

beslutsunderlagen.
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->

Nyinstitutionell teori bidrar med verktyg for att kunna satta problemframstélining och
atgardsforslag i en samhéllelig och organisatorisk kontext, utifran begreppen rationella
myter, legitimitet och sérkoppling. Vidare bidrar begreppen med verktyg att analysera
forekomsten av upprepade reformer som stravar efter samma mal - varfor behover man
reformera samma verksamhet flera ganger? Har man haft helt olika mal eller

aterkommer liknande idéer?

What’s the Problem Represented to be? bidrar med ett kritiskt perspektiv pa policy och
ger tydliga analytiska fragor att stalla till empirin. Med sitt fokus pa diskursiva
problemframstallningar och dess effekter bidrar WPR med transparenta verktyg for att
identifiera hur problem konstrueras, vilka effekter det far och detta satts i ett
samhalleligt sammanhang. Genom att anvanda WPR:s analysfragor i kombination med
ovanstaende teorier, skapas mojlighet for en djupare forstaelse for reformprocesserna i

en organisatorisk kontext.

Jag har sammanfogat mina tre teoretiska utgangspunkter till ett analytiskt ramverk (se Figur 1),

vilket jag applicerar i analysen av min empiri.

E Vilka rationella myter och/eller andra strategier fér ékad legitimitet

KRITISKT PERSPEKTIV PA ORGANISATIONSFORANDRING

framtrdder i problemframstdllan och atgérdsfoérslag?

Q1: Hur framstdlls

. antaganden . Q4: Vad
problemet i det framstdllan av )
. underbugger och . ) problematiseras
politiska . problemet” kommit k
. . formar fromstallan X inte?
atgardsforslaget? till?

Q2: Vilka

Q3: Hur har denna

av “problemet™?

Figur 1. Analytiskt ramverk
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4. Metod

| detta kapitel redogor jag for mina metodologiska 6vervaganden och materialinsamling. Jag
redogor for hur jag gatt till vaga i min analysprocess, steg for steg. Slutligen diskuterar jag hur
denna studies problemframstallning ser ut, en sjalvreflekterande del av WPR-analysen (jmf
Bacchi 2009).

4.1 Kvalitativ dokumentstudie

Studiens syfte ar att bidra till 6kad forstaelse for hur omorganisationer motiveras i
beslutsprocesser. Fokus ligger inte pa att mata nagot kvantifierbart, varpa detta ar en kvalitativ
studie (jmf Bryman 2011). Fokus i studien &r att analysera beslut om omorganisationer i
Goteborgs Stad under tidsperioden 1987-2021, med fokus pa hur problem och I6sningar
konstrueras. For att fa tillgang till denna information har jag valt att gora en historisk kvalitativ
dokumentstudie av de dokument som legat till grund for beslut om omorganisation, en typ av
politiska forslag eller policys. Dokumentstudier har flera fordelar i denna studie, bland annat
finns det god tillgang till material och att materialet mojliggor ett langre tidsperspektiv.
Dokumenten jag har anvént ar en form av sekundarmaterial, det vill sdga material som ej
producerats specifikt for min studie men som kan ge kunskap till min undersékning (jmf Solli
2020). Den data som anvands ar offentliga handlingar, politiska dokument, som inte beror
nagon specifik individ utan organisatoriska processer. Dérav riskerar ej materialinsamlingen att

skada eller inskrdnka pa etiska riktlinjer kring individskydd (jmf Vetenskapsradet 2017).

Studien & avgransad till de verksamhetsgrenar som tidigare legat under
“stadsdelsforvaltningarna”, det vill sédga forskola, skola, fritid, funktionsstdd, dldreomsorg och
individ- och familjeomsorg. Jag har valt att avgransa studien till omorganisationer som ar
specifika for stadsdelsforvaltningarna, vilket innebér att jag har exkluderat omorganisationer
som ar stadsévergripande, exempelvis organiseringen av kontaktcenter eller 1T-st6d. Jag har
dven valt att avgrinsa studien till “storre” omorganisationer, vilket innebar att vissa “mindre”
omorganisationer exkluderats, exempelvis sammanslagningen av stadsdelarna Frélunda och
Hogsbo ar 2010 och dverforingen av ansvar for stadsdelsbiblioteken till Kulturnamnden ar 2018
(Goteborgs Stad 2022a; Vart Goteborg 2020b).
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Avgransningen till 1987 beror pa att det var da det forsta Overgripande beslutet om
decentralisering inom Goteborgs Stad fattades, det vill sé&ga beslut om inférande av
stadsdelsforvaltningar i Goteborg. Tidigare decentraliseringsforsok skedde framst i

projektform, vilket ar ett mindre format pa omorganisation an jag intresserar mig for.

Materialinsamlingen har skett via kontakt med stadsledningskontoret i Géteborgs Stad samt via
Goteborgs Stads hemsida och kommunens arkiv. Jag borjade med att ta kontakt med personal
pa stadsledningskontoret for att fa beslutsunderlag for den senaste omorganisationen, som dgde
rum vid arsskiftet 2021. Detta dokument anvande jag for att identifiera tidigare datum da beslut
fattats i kommunfullmaktige, vilket mgjliggjorde att ladda ner dem via kommunens hemsida
eller begara ut dem via arkivet. Pa detta satt rorde jag mig bakat i beslutsprocesserna for att
samla in de beslutsunderlag som uppfattades vara relevanta fran 1987 till 2021. Jag har primart
anvant beslutsunderlag som hanterats av kommunfullméktige, kommunens hogsta beslutande
organ (Goteborgs Stad 2022b). I vissa beslutsprocesser, sasom centraliseringen av grundskolan,
har centrala beslutsunderlag enbart behandlats av kommunstyrelsen, varpa dessa ocksa

inkluderats.

Studien beror fem stora beslut om omorganisationer inom stadsdelsforvaltningen i Goteborgs

Stad.
=> 1987: beslut om att infdra 21 stadsdelsforvaltningar
-> 2006: beslut om att ta bort ansvar for vissa sociala fragor fran stadsdelarna
= 2010: beslut om att minska till 10 stadsdelsforvaltningar
=> 2017: beslut om att ta bort ansvar for forskola och grundskola fran stadsdelarna

= 2020: beslut om att avskaffa stadsdelsférvaltningar

En sammanstallning av de dokument som utgdr min empiri hittas i Bilaga 1.

4.2 Analysprocessen

Vid en dokumentstudie anvands nagon form av textanalys, vilket innebar att analysfragor stalls
till textmaterialet (Boréus 2022a). Mitt analytiska ramverk och mina analysfragor beskrivs i
avsnitt 3.4. Jag har last mitt material, beslutsunderlagen, i ordningen fran aldst till yngst. Detta

for att kunna bara med en historisk kontext kring befintlig organisationsform vid genomlésning.
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Genomlasningen av materialet har skett genom linsen av studiens teoretiska utgangspunkter,
det analytiska ramverket och analysfragorna. Jag har kodat materialet genom att markera ord,
meningar och avsnitt som beddmts ha analytisk relevans. Nér jag last klart ett beslutsunderlag
har jag gjort anteckningar med utgangspunkt i analysfragorna avseende den specifika
omorganisationen och kring samband med tidigare genomlast material. Pa detta satt har en bild
vuxit fram kring respektive beslutsprocess samt kring samspelet mellan olika beslutsprocesser.
Resultaten har slutligen sorterats under centrala teman; dels teman for varje enskild
omorganisation och dels 6vergripande teman. Det &r i enlighet med dessa teman resultat och

analys presenteras i kapitel 5.

4.3 Hur framstalls problemet i denna studie?

En del av att genomfora en WPR-analys &r att applicera analysfragorna pa den egna studien,
som ett verktyg for transparens och sjalvreflexivitet (Bacchi 2009). Hur framstalls
problembilden i min uppsats?

Ingen forskning kan vara fri fran varderingar, da valet av forskningsfraga i sig innehaller
varderingar (jmf Borjesson & Karlsson 2020). Studien utgar fran att reformbeslutsprocesser &r
varda att studera. Utifran studiens syfte finns en maktkritisk ingang, ett antagande om att vissa
diskurser dominerar pa bekostnad av andra och att omorganisationer ej ar oproblematiska eller
“bra for alla”, och att detta bor analyseras och ifragasattas. Min avvagning &ar dock att ingen
enskild individ eller grupp tar skada av studiens syfte, och att det darmed &r forskningsetiskt

forsvarbart att genomféra studien.

Studien baserar sig i avgransade teoretiska perspektiv och en socialkonstruktionistisk syn pa
kunskap, vilket exkluderar andra perspektiv och far effekter for vilka infallsvinklar som lyfts
fram i min analys. Mina fragestallningar paverkar ocksa hur studiens problemframstallning
konstrueras; om studien exempelvis hade fokuserat pa fragan effektiv ekonomistyrning istéllet
for social hallbarhet och god arbetsmiljo hade resonemangen kring beslutsprocessen sett
annorlunda ut. Studien utgar fran ett socialt hallbarhetsperspektiv, bland annat i form av att det
betraktas som onskvért att personalens villkor tas i beaktande vid beslut om en organisations
framtid. Likasa utgar studien fran att en valfungerande, tillganglig och fértroendeingivande

kommunal verksamhet och vélfard &r efterstrdvansvart. Dessa avgransningar har &dven
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diskuterats inom ramen for studiens inledning samt teoretiska utgangspunkter. Att jag avgransat
mig till de stérsta omorganisationerna gor att studien riskerar sakna viss nyansering som hade

kunnat erhallas av ett stérre helhetsgrepp dar &ven mindre reformer inkluderas.

| egenskap av socionom och géteborgare bér jag med mig forforstaelse som bidragit till studiens
utformning - exempelvis har jag bekanta som arbetat inom forskola, skola och socialtjanst i
Goteborg under 2000-talets omorganisationer, som upplevt dessa som otydliga och praglade av

bristfallig planering vilket skapat merarbete.

En begransning i min studie dr att den enbart analyserar skriftliga beslutsunderlag och ej
inkluderar muntliga debatter, dar potentiellt fler och andra perspektiv framtrétt. Det &r dock vért
att patala att flera beslutsunderlag blickar tillbaka pa gamla reformer och att det aldrig framtratt
andra perspektiv an vad tidigare skriftliga underlag behandlat. Detta indikerar att
beslutsunderlagen har motsvarat helheten av resonemangen och problematiseringen som legat
till grund for férandringarna.
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5. Resultat och analys

| detta avsnitt presenterar jag studiens resultat och analys, disponerat utefter de fem studerade

omorganisationerna. | varje delkapitel presenteras kortfattat vad reformen innebér, darefter

presenteras resultat och analys utifran ett eller tva centrala teman. Kapitlet avslutas med en

sammantagen analys, dar fyra 6vergripande teman som berdr alla studerade omorganisationer

presenteras (se Tabell 1). Analysen tar avstamp i det analytiska ramverk som presenteras i

kapitel 3.4.

Omorganisation

Teman

Omorganisation 1: 21 stadsdelar

Drommen om stadsdelar

Omorganisation 2: Social resursférvaltning

Forena splittrad verksamhet

Omorganisation 3: 10 stadsdelar

Ha kakan och &ta den - hela staden och det

lokala

Omorganisation 4: Forskoleforvaltning och
grundskoleforvaltning

Att framja problemlsning utan fokus pa att
I6sa problem

Bara skolan i blickfanget

Omorganisation 5: Inga stadsdelar

Facknamnder som det béttre alternativet

Dominoeffekt och kompromiss

Sammantagen analys

Den styrbara organisationen

Begrénsade beslutsunderlag med

omorganisation som enda lésning

Gamla lésningar blir problem och gamla

problem aterskapas

Forandring forst, detaljer sen

Tabell 2. Tematisering
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For att tillhandahalla en kontext vill jag inleda med en Overgripande tidslinje Gver

forandringsprocessen i stadsdelsforvaltningen i Goteborgs Stad:

1986-05-14 Kommunstyrelsen beslutar att tillsatta en utredning om inrattande av
stadsdelsnamnder.

1987-09-10 Kommunfullméktige beslutar att inratta 21 stadsdelsnamnder fr o m 1989-01-
01 med Overtagande av ansvar for verksamheterna 1990-01-01.

1994 Stadsdelsreformen utvarderas. Resulterar inte i politiska beslut om atgarder.

2002 Utredning av stadsdelarnas ekonomiska obalans genomférs. Resulterar i beslut om
en Gversyn av stadsdelarna samt arbete med att utveckla de gemensamma stédprocesser,
sasom HR, ekonomi och IT.

2003-2004 Oversyn av stadsdelarna sker utifran ingangsvardena demokrati, likstallighet
och effektivitet. Det saknas politisk enighet kring om det bor ske en minskning av antalet
stadsdelar, men samsyn kring behovet av en facknamnd fér kommungemensamma sociala
resurser.

2006-06-08 Kommunfullméktige beslutar att inratta en ny namnd for vissa sociala fragor,
Social resursndmnd, fr o m 2007-01-01.

2009-06-03 Kommunstyrelsen beslutar att genomféra en 6versyn och utredning av antalet
stadsdelar.

2010-01-28 Kommunfullmaktige beslutar att inrdtta 10 stadsdelsnamnder, fr o m 2011-01-
01.

2015-05-27 Kommunstyrelsen beslutar att tillsatta en utredning avseende central
grundskolenamnd.

2017-01-11 Kommunstyrelsen beslutar att tillsdtta en utredning avseende central
forskolenamnd.

2017-04-20 Kommunfullmaktige beslutar att inrdtta en Forskolendmnd och en
Grundskolenamnd, fr o m 2018-07-01.

2017-06-14 Kommunstyrelsen beslutar att tillsdtta en utredning kring konsekvenserna for
stadsdelsndmnderna av att verksamhetsomradena skola och forskola centraliseras.
2018-11-28 Kommunstyrelsen beslutar att tillsdtta en utredning med inriktning mot
organisering i centrala namnder, istéllet for stadsdelsndmnder.

2019-11-21 Kommunfullméktige beslutar att stadsdelsndmnderna skall upphoéra.
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e 2020-02-20 Kommunfullmaktige beslutar att inrdtta Goteborgs Stads namnd for
funktionsstod och Goteborgs Stads dldre- samt vard- och omsorgsnamnd, fr o m 2021-01-
01.

e 2020-05-14 Kommunfullmaktige beslutar att inratta Goteborgs Stads Socialndmnd
Nordost, Socialndmnd Centrum, Socialndmnd Sydvast, Socialndmnd Hisingen, fr o m
2021-01-01.

5.1 Omorganisation 1: 21 stadsdelar

Under 80-talet bedrevs flera decentraliserade ‘“forsoksverksamheter”, exempelvis
distriktsbaserade socialkontor. 1986-05-14 tillsatter kommunstyrelsen en utredning om
inrdttande av stadsdelsnamnder, i forsta hand 23 stycken. Utredningen rekommenderar 21
stadsdelar for att “frimja jambordiga forutsdttningar” och 1987-09-10 fattar
kommunfullmaktige beslut i enlighet med forslaget. Det bertr verksamheterna forskola, skola,
fritid, funktionsstdd, aldreomsorg och individ- och familjeomsorg. Stadsdelsnd&mnderna inréttas
1989-01-01 och tar 6ver ansvar for verksamheterna 1990-01-01. Stadsdelsndmnderna &r

geografiskt uppdelade 6ver staden.

5.1.1 Drommen om stadsdelar
Forstaelsen for och delaktigheten i de politiska besluten &r en grundlaggande forutsattning for
den kommunala demokratin. | svar tid kravs att beslut om lokal verksamhet fattas s nara

méanniskor och deras vardag som mdjligt. Beslutsunderlag B

Beslutsunderlagen kring inférandet av stadsdelar har en visionér natur, med en stark tilltro till
att ett okat lokalt perspektiv kommer medféra en uppsj0 av goda effekter. Av
utredningsuppdragets utformning och beslutsunderlagens natur framgar att beslutet om att
infora stadsdelsforvaltningar i praktiken redan ar fattat. Utredningsuppdraget bestar av att
foresla inforande av stadsdelsnamnder, sa utredningen syftar framst till att reda ut geografiska
omraden, gora kostnadsberakningar och analysera foljder for befintliga facknamnder. Trots att
beslutet om decentralisering egentligen &nnu inte ar fattat, sa gors ej avvagningar mellan olika
organisationsmodeller eller mellan att omorganisera och att inte omorganisera. Utifran ett
kritiskt perspektiv begransar detta forutsattningarna for att ta stallning emot omorganisationen,

eftersom det ar forgivettaget i beslutsunderlagen att reformen &ar nagot bra som behdvs. Det
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framstalls i beslutsunderlagen som det enda tankbara alternativet, utifran utredningsuppdragets

format.

Stadsdelsreformen vilar pa en lang bakgrund av decentraliseringsforsok som beslutsprocessen
forefaller vara stigbunden gentemot. Det finns bred politisk enighet kring omorganisationen,
vilket frdmjar en onyanserad och odetaljerad analys - det inte finns forandringstryck i riktning
mot andra tdnkbara alternativ, det finns bara en idé om stadsdelsnd&mnder. Detta &r i linje med
den decentraliseringstrend som fanns vid denna tid (jmf Pierre 2010). Att fordndringar sker i
linje med trender, i enlighet med vad andra organisationer inom samma félt gor, kan utifran ett
nyinstitutionellt perspektiv ses som att organisationen efterstravar legitimitet. Att
decentralisering och lokalt inflytande &r lika med bra blir i detta perspektiv en rationell myt som
Goteborgs Stad behdver félja for att verka som en organisation i framkant (jmf DiMaggio &
Powell 1983). Det &ar inom ramen for beslutsunderlagen en forgivettagen sanning att
decentralisering ar efterstravansvart och nagot positivt for organisationen. Beslutsunderlagen
vilar pa en 6verenskommen forforstaelse dar det viktiga ar vad som uppfattas som “bist” i
omgivningens égon, snarare an ett utforskande av vad som i denna specifika kontext kan vara
rationellt “bédst”. Detta dr ocksd en forklaring till att detaljer och nyanser ej framtrider i

beslutsunderlagen.

Det som ar sarskilt intressant med beslutsunderlagen fran 1987, jamfort med de senare, &r att
man bifogat remissvar. Detta gor att fler roster kommer till tals trots att de ej ar del av
utredningens analys. Aven ett parti, Moderaterna, &r kritiska mot utredningens bristande
detaljniva, vilket de uttrycker i en skrivelse som ocksa ar bifogad. | dessa olika bilagor sticker
man hal pa flera antaganden som ligger till grund for utredningens resonemang och brister
patalas. Ett centralt antagande i beslutsunderlagen att stadsdelsnamnderna skall leda till
minskad administration, byrakrati och maktkoncentration, vilket kritiseras i flera remissvar
eftersom praktiska omstandigheter indikerar motsatsen. Decentraliseringen kréaver omfattande
central samordning av verksamheterna, vilket i praktiken inneb&r 6kad maktkoncentration,
administration och byrakrati samt risk for att mindre resurser laggs pa grundverksamheten. Ett
annat exempel ar att hela utredningen grundar sig pa premissen att Goteborgs Stad skall fa
dispens fran flera lagar eller att lagandringar skall ske. Detta ar en forutsattning for flera delar

i reformen, sasom fordelning av visst ansvar pa lokala namnder. Vidare éar flera 6nskade

27



lokaldemokratiska fordelar avhangiga att kommunvalen forandras sa att respektive
stadsdelsnamnd motsvarar de lokala valresultaten. Denna kritik mot utredningens resonemang
har dock ej effekt pa utfallet, utredningens forslag godkanns utan revidering. Att beslutet ej
paverkas av saklig kritik eller praktiska hinder kan tolkas som att den rationella myten om
decentralisering, drdmmen om stadsdelarnas potential och foérdelar, ar stark och etablerad. Det
finns stor risk att dessa glapp mellan idé och verklighet resulterar i s&rkoppling mellan policy
och praktik.

Decentraliseringsprocessen drivs av olika varderade antaganden om vilka resultat som kommer
genereras. Dessa antaganden forefaller ej vara partipolitiskt kopplade, vilket ar i linje med vad
Karlsson (2022) framhaller gallande att detta ar fragor som har lagre partipolitisk koppling &n
manga andra politiska fragor. Att ha en bred politisk enighet vérderas hogt i beslutsprocessen,

vilket bland annat uttrycks sa har:

For att genomfdra en stor forandring [...] som omfattar flera verksamheter, krévs stor politisk
enighet. [...] Beslut om en kommundelsnamndreform maste kunna fattas i sa stor politisk enighet
att det kan forvantas sta sig over flera valperioder och vid skiftande majoriteter. Beslutsunderlag
B

Detta resonemang om langsiktighet aterfinns inte lika tydligt i senare beslutsunderlag, vilket
kan vara en orsak till att intervallen av stora omorganisationer Okar under 2000-talet.
Resonemanget tar, utifran ett kritiskt perspektiv, stdllning emot “change or die”-antagandet om
att organisationer standigt maste forandras for att Gverleva och na framgang (jmf Sveningsson
& Sorgarde 2014). Atminstone tar man i beslutsunderlaget stallning emot detta ideal nar det

avser en sa omfattande forandring som stadsdelsreformen.

A andra sidan, ndr behovet av aktuell omorganisation konstrueras s& framtrader ej befintlig
organisation och dess fordelar, utan resonemanget vilar pa antaganden om att forandringen &r
enda vagen framat for organisationens framgang. | beslutsunderlagen ligger fokus pa de
forvantade positiva effekter av omorganisationen. Det lokala perspektivet dominerar och
utrymmet for lokala anpassningar, kortare beslutsvagar och demokratisk nédrhet konstrueras
som l6sningar pa demokratiproblem och valfardens kvalitet. Decentralisering beskrivs som

nagot som kan framja helhetstank och samverkan, genom att det samlar en bredd av
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kompetenser och verksamheter. En nyansering som férloras av det starka lokala perspektivet ar
“hela staden”-perspektivet och de fordelar som finns med de specialiserade fackforvaltningar
som man valjer bort i reformen. Detta &r i enlighet med tidigare forskning, exempelvis Brunsson
(1990) avseende att reformer ar idealistiska forenklingar som behéver framsta som forbattringar

for att fa genomslag.

Att genomfora en kostnadsanalys &r en av grunderna i utredningsuppdraget. Detta gors, trots att
utredaren patalar att detta i princip dr omdgjligt och att “varje bedomning av kostnader och
effekter maste bygga pa en del bade forenklade och osdkra antaganden” (Beslutsunderlag B).
Kostnadsanalysen bygger pa antaganden om att man langsiktigt skall kunna fa lagre kostnader
och att man skall kunna vara resursrestriktiv i genomforandefasen, men detta underbyggs inte
med konkreta underlag kring att det ar ett realistiskt antagande. Att decentralisering kopplas
med antaganden om kostnadseffektivisering &r i linje med att det dr en rationell myt, d4 “bra
organisationer” behover matcha ideal om performativitet (jmf Sveningsson & Sorgéarde 2014).
Trots begrénsningar och hinder finns en beréknad kostnadsanalys som beslutet om reformen
sedan grundar sig pa. Flera remissvar ar kritiska till kostnadsanalysen som uppfattas for
optimistisk och restriktiv och det lyfts fram att vissa kostnader ej tagits i beaktande, exempelvis
vikariekostnader vid fortbildning for all berord personal samt effektivitetsforluster, likval som
att kostnader vid tidigare omorganisationer blivit betydligt storre &n uppskattat. Att genomféra
en till synes omojlig kostnadskalkyl kan utifran ett kritiskt perspektiv ses som ett uttryck for att
det finns starka normer om kostnadsminimering och effektivisering i beslutsprocessen. Men
vad blir det vart nar berakningen har sa tydliga begransningar? Att ha en kostnadskalky! blir ett
satt att skapa legitimitet for beslutet och fa fortroende hos skattebetalarna, att mota de starka
idealen om att efterstrava kostnadseffektivitet. Det blir i detta perspektiv otédnkbart att fatta
beslutet utan en kostnadskalkyl, den behéver finnas for att beslutsprocessen skall uppfattas som

legitim, dven om kostnadskalkylen inte nédvandigtvis ar palitlig.

5.2 Omorganisation 2: Social resursforvaltning

Efter att stadsdelarna inférdes 1990 genomfdrdes en utvéardering ar 1994 och en utredning av
stadsdelarnas ekonomiska obalans ar 2002. Dessa resulterar inte i nagra storre reformer, men
mindre justeringar. Exempelvis utvecklas kommunens gemensamma stodprocesser, sasom HR,

ekonomi och IT, och man utvecklar samverkan mellan stadsdelarna. Ar 2003-2004 sker en

29



storre 6versyn av stadsdelarna, utifran ingangsvardena demokrati, likstallighet och effektivitet.
Det saknas politisk enighet kring om det bor ske en minskning av antalet stadsdelar eller ej,
varpa inga sadana beslut bereds eller fattas. Det finns dock politisk enighet kring behovet av en
fackndmnd for kommungemensamma sociala resurser. 2006-06-08 fattar kommunfullmaktige
beslut om att inratta en ny namnd for vissa sociala fragor, Social resursnamnd, med tillhrande
forvaltning fran och med 2007-01-01.

5.2.1 Forena splittrad verksamhet

Beslutsunderlaget for inrdttandet av Social resursforvaltning ar kort och jamforelsevis mer
konkret &n de visiondra ambitioner som tar sig uttryck i underlaget avseende inférandet av
stadsdelsnamnder fran 80-talet. | beslutsunderlagen uppges att man forsoker hantera foljande
problembild:

Det finns forhallanden i Goteborgssamhallet som visar pa att utvecklingen inom den sociala
dimensionen inte ar hallbar. Det handlar t ex om hdg andel socialbidragstagare, 6kad ohélsa
bland yngre och medelalders, hog alkohol- och narkotikarelaterad dodlighet och brist pa

lampligt boende. Beslutsunderlag D

Ambitionen med reformen &r att bryta utvecklingen av 6kad social problematik genom att
forbattra tillgangen till social vard och omsorg. I underlaget beskrivs utvecklingen av sociala
problem som en f6ljd av att kommungemensamma sociala resurser ar utspridda mellan de olika
stadsdelsforvaltningarna. Vid beslutet om att infora Social resursforvaltning ar “hela staden-
perspektivet” dominant, snarare dn det lokala perspektivet, och decentraliseringen av dessa
resurser problematiseras. Den rationella myten om decentralisering som ldsning har, atminstone
i viss utstrackning, forlorat faste i denna beslutsprocess. Att verksamheterna ej legat under en
central namnd behandlas som ett problem, eller atminstone nagot som genererat/6kat problem.
Losningen blir ddrmed en centralisering av verksamheterna, for att 0ka synlighet och

tillganglighet likval som att skapa en tydligare identitet for verksamheterna.

| beslutsunderlagen ses dven uppsamling av specialistkunskap som en lsning pa kommunens
sociala problem, da detta beskrivs skapa forutsattningar for utvecklingsarbete, strukturerad
uppfoljning och resurseffektivitet inom verksamheterna. N&r det galler specialiserade

verksamheter, som dessa nischade sociala verksamheter, passar de daligt ihop med den
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efterstravade bredden inom stadsdelsforvaltningens organisering. Nagot som ocksa synliggors
vid beslutsprocessen kring Social resursforvaltning &r att stadsdelsreformen genererat nya
verksamheter eller organisatoriska aktiviteter, exempelvis i form av att stadsdelar beh6éver képa
tjdnster av varandra. Dessa aktiviteter belystes enbart av remissinstanser i beslutsprocessen
1987, vilket ater visar pa begransningar i berakning av effekter av omorganisationer. Genom
inforandet av Social resursférvaltning samlas de kommungemensamma resurserna hos en aktor.
Detta innebar att dessa “kop av tjénster” blir tydligare och enklare jimfort med nér 21 stadsdelar
skall kopa/sélja tjanster av varandra. Man amnar l6sa ett problem som skapades av

stadsdelsreformen.

De kommungvergripande sociala verksamheterna har alltid riktat sig till hela staden, trots att
de sedan 1990 organisatoriskt spreds ut mellan stadsdelarna. Dessa verksamheters organisering
var inte i fokus vid stadsdelsreformen; hur de skulle organiseras pa basta satt eller konsekvenser
av olika satt att organisera dem behandlades ej i underlagen. Detta kan forklaras med att dessa
verksamheter ej passade in i visionen om den lokalt anpassade forvaltningen, som var fragan
som politiskt drevs vid denna tid och den dominerande rationella myten. Genom att konflikter
mellan dessa verksamheters inriktningar och en geografisk uppdelning blir det enklare att
genomfora stadsdelsreformen, da ett centralt problem ej behandlas i beslutsprocessen. Over tid
forefaller konflikten mellan den organisationsmodellen och verksamheternas grundldggande
inriktning bli s stor att det véacker politiskt intresse att agera i form av att infora Social
resursforvaltning. Detta kan tolkas som att det vid stadsdelsreformen skedde en sorts
sarkoppling mellan mal och medel avseende de kommundvergripande resurserna, dar
omorganisationen paverkade praktiken men ej framjade hur organisationen narmar sig énskade
resultat (jmf Bromley & Powell 2012). Sammantaget synliggér denna reform att viss kommunal
verksamhet ej togs i beaktande vid beslutsprocessen 1987, da de ej passade in i visionen om
stadsdelsforvaltning och utgor ett undantag mot stérre verksamheter sdsom grundskola och
utredningsenheter. De problem man vill 16sa med inférandet av Social resursforvaltning ar i
detta perspektiv konsekvenser av bristfallig planering av stadsdelsreformen 1987. Denna
planering forefaller ha forsamrat forutsattningarna for tillgang till sociala insatser for

medborgare i sarskilt komplex social utsatthet.
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5.3 Omorganisation 3: 10 stadsdelar

Efter manga ars politisk oenighet kring stadsdelarnas framtid tillsétts en 6versyn och utredning
om en minskning av antalet stadsdelar 2009-06-03. Utredningen skall véaga alternativen att
minska antalet stadsdelar till 15, 10-12 eller 5 och fororda ett alternativ. 2010-01-28 fattar
kommunfullmaktige beslut om att inrdtta 10 stadsdelsnamnder, i enlighet med utredningens
forslag. De nya namnderna och forvaltningarna inréttas fran 2011-01-01. Detta ar den storsta
omorganisationen i kommunen sedan stadsdelarna infordes. Utdver att stadsdelarna blir farre
innebar omorganisationen okade centrala krav pa likhet mellan stadsdelarna, exempelvis

avseende ledningsstrukturer.

5.3.1 Ha kakan och ata den - hela staden och det lokala

| beslutsunderlagen dér antalet stadsdelar minskar till tio framtrader en konflikt mellan
likvardighet och lokal anpassning, mellan “hela staden”-perspektivet och det lokala
perspektivet. Omorganisationen &r i grunden ett forsok att sammanfoga tva ideal som har en
inneboende malkonflikt. Att ha manga stadsdelar och lokala olikheter konstrueras som ett
problem som skapar samre forutsattningar for bland annat samverkan, styrning och
kompetensforsorjning. Ett centralt problem man vill 16sa med omorganisationen ar bristande

likvardighet, dar problematiken hanfors till att det finns manga stadsdelar:

Ett stort problem &r da stadsdelsnamnderna pga forandrade forutséttningar, t ex en minskad
befolkning i en viss aldersgrupp, tvingas lagga ned en verksamhet som manga medborgare
uppfattar som viktig. Detta & dock inget unikt for SDN-organisationen
(stadsdelsnamndsorganisationen, red.anm.), samma fenomen uppstar som bekant &aven i
kommuner utan stadsdelsnamnder. Det &r inte organisationsformen i sig som blir problemet,
utan det faktum att en neddragning av verksamheten i en stadsdel jamférs med hur det ser ut i
andra stadsdelar och da kan det uppfattas som att medborgarna behandlas olika beroende pa var

i staden man bor. Beslutsunderlag F

Att inneboende kvaliteter hos den decentraliserade styrformen nu problematiserar pekar pa ett
skifte i vilka normer som finns kring god organisering jamfort med 80-talet. Detta &r i linje med
den centraliseringstrend som fanns vid denna tid (jmf De Vries & Sobis 2013).
Omorganisationen blir i detta perspektiv ett satt for Goéteborgs Stad att soka legitimitet (jmf

Meyer & Rowan 1977). Vid denna tid har Goteborgs Stad problem med stora socioekonomiska
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ojamlikheter mellan stadsdelarna, vilket forstarker bilden av bristande likvardighet mellan
stadsdelarna. Denna konkreta omstandighet forstarker argumenten for att sammanfoga
stadsdelar for att fa forvaltningar som ar mer jamnt belastade. Att kommunen uppfattas som
likvardig ar en viktig aspekt for fortroendet fér kommunen (jmf Holmberg & Weibull 2013).
Likvardighet som fordel med mer centraliserade system behandlades ej som ett problem vid
inforandet av stadsdelar, vilket kan forklaras med att man vid den tiden hade helt andra
prioriterade fragor och ideal.

Att normen om god organisering skiftat mot mer centraliserade ideal tar sig uttryck pa fler satt
an argumenten for okad likvérdighet. Vid inférandet av stadsdelarna var ett fokalt argument
den interna samverkan inom stadsdelarna, vilket ar i linje med det lokala perspektivets
dominans. | omorganisationen till tio stadsdelar laggs istallet fokus pa samverkan med externa
aktorer, sasom stadsbyggnadskontoret och den regionala sjukvarden likval som alternativa
utforare inom exempelvis &ldreomsorg. Precis som vid inférandet av Social resursférvaltning
kommer specialisering upp som en fordel med omorganisationen, och bredd ses som ett
problem for kompetensforsorjning och styrning. Vad som konstrueras som problem/daligt och
I6sningar/positivt har alltsa skiftat, vilket kan tolkas som att en ny rationell myt har fatt faste
(Jmf Meyer & Rowan 1977).

| beslutsunderlaget framgar en vilja att kunna behalla fordelarna med en decentraliserad
stadsdelsforvaltning, sasom lokaldemokrati, men vinna fordelar av central styrning. | praktiken
blir dock omorganisationen ett steg mot centralisering och central strategisk styrning, eftersom
omorganisationens forsok att ta hinsyn till “hela staden” och likvérdighet urholkar
mojligheterna till lokal anpassning och lokala beslut (jmf Montin et al 2015). Man vill ha det
basta av bada varldar, men for ingen konkret diskussion kring hur malkonflikten kan hanteras
och de motsattande malen kan uppnas. Ur ett kritiskt perspektiv ar detta problematiskt for
uppskattningen av reformens effekter, da reformen riskerar framsta som béttre an vad den &r

nér centrala utmaningar forbises.
En potentiell forklaring till att malkonflikten knappt berors ar att utredningsuppdraget fokuserar

pa om reducering av antalet stadsdelsnamnder kan ge forutsattningar for 6kad effektivitet och
hogre kvalitet, bland annat avseende likvardighet, tillgdnglighet och service. Beslutsunderlaget
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berér med andra ord inte andra organisationsmodeller, exempelvis facknamnder eller att behalla
befintlig organisation. Att hamna i detta “mittemellan”-14ge ingar med andra ord i uppdragets
grundutformning. Malkonflikten avvags i viss utstrackning vid bedémningen av vilket antal
stadsdelar (15, 10-12 eller 5 stycken) som ar mest lampligt. Utredningen férordar 10 stadsdelar,
da detta alternativ bedoms béast framja att kunna se till hela staden och det lokala samtidigt. Det
framgar dock ej hur man ska bibehalla det som forsvaras av att infora striktare central styrning
och vid centraliseringen, sasom demokratiskt inflytande eller att kunna gora lokala

anpassningar utefter lokala behov, bara att dessa mojligheter behover sakerstallas framdver.

Normer om kostnadseffektivitet framtrader dven i dessa beslutsunderlag. Kostnadsanalysen ar
ater 16st underbyggd, da det ar svart att berdkna kostnader pa kort och lang sikt vid reformer. |
detta underlag lyfts uppskalning som en fordel for kostnadsminimering genom

stordriftsfordelar.

En forsiktig bedomning &r att en ny organisation langsiktigt skulle kunna leda till en reducering
med upp till 20% av lednings- och administrativ personal vilket skulle kunna minska

kostnaderna med c:a 40 mkr/ar. Beslutsunderlag F

Det &r intressant att man i detta underlag berdr stordriftsfordelar, men ej lyfter att
omorganisationen ocksa innebar en forlust av de positiva kostnadseffekter som manga
stadsdelsforvaltningarna visat sig ha haft, exempelvis god formaga till vardagsrationaliseringar
och omstallning till ekonomiskt karva tider (vilket foreligger aven nu). Detta indikerar ater att
dominanta idéer tar sig uttryck i hur beslutsunderlagen konstruerar problem och Iésningar, det
positiva och det negativa. For att reformen skall ses som énskvard behdver analysen landa i att
foreslagen forandring ar en forbattring jamfort med det gamla sattet, men argumentationen
byggs upp utifran olika utgangspunkter vilket gor att olika perspektiv framtrader olika mycket
i de olika reformerna (jmf Brunsson 1990). Till skillnad fran 1987 diskuterar man inte hur denna
reform kan sékerstallas vara langsiktig, vilket gor att en langsiktig kostnadsanalys eventuellt
aldrig kommer kunna ta sig uttryck, vilket vi ocksa vet med facit i hand i detta fall. Att man ej
diskuterar ldngsiktighet 1 reformen kan ockséa ses som ett uttryck for starkare faste av “change
or die”-myten, att organisationer maste omorganiseras for att ha framgang, att forandring har

ett egenvérde (jmf Sveningsson & Sorgarde 2014).
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5.4 Omorganisation 4: Forskoleforvaltning och grundskoleforvaltning

Bade Skolverket och Skolinspektionen riktar under bérjan av 10-talet kritik mot Goteborgs Stad
som huvudman utifran bristande likvardighet i grundskola, med stor variation i maluppfyllelse
over staden. Nar effekterna pa grundskolans likvardighet och skolresultat ej snabbt forbattrades
efter minskningen till 10 stadsdelar beslutar kommunstyrelsen att tillsatta en utredning
avseende en gemensam grundskolendmnd, 2015-05-27. Utredningen ar inledningsvis “Gppen”
och skall vaga alternativet att behalla grundskolan i stadsdelarna mot att centralisera till en
fackndmnd. Uppdraget justeras dock under 2016 till att enbart berdra centralisering till en
kommungemensam grundskolendmnd och -forvaltning. 2017-01-11 beslutar kommunstyrelsen
att aven tillsatta en utredning avseende central forskolendmnd. 2017-04-20 beslutar
kommunfullmaktige att fran och med 2018-07-01 inratta en Forskolenamnd och en

Grundskolendmnd med tillhérande forvaltningar.

Denna omorganisation avsag i forsta hand grundskolan och &r initierad utifran problem som
kopplas till grundskolans maluppfyllelse och resultat. Forskolans omorganisation tillkom
efterhand, da det &r en tatt angransande verksamhet. Att reformen av forskolan &r ett resultat av
att grundskolan skall omorganiseras syns i beslutsunderlagen: utredningarna ar enormt lika
varandra, ofta ordagrant. De har samma utgangspunkter, problematiseringar och lésningar. |
analysen nedan kommer jag darfor att primart fokusera pa beslutsunderlag kopplade till

omorganisationen av grundskolan.

5.4.1 Att framja problemlosning utan fokus pa att I6sa problem

Beslutsunderlagen &r begrénsade till att enbart utreda en centralisering i syfte att skapa béttre
forutsattningar for skolan i Goteborg. Utredningen pekar pa flera faktorer som skapar problem
for likvardighet och skolresultat, sasom segregation, socioekonomisk ojamlikhet, lararbrist,
resursbrist och lokalproblem. Hur Iéses dessa problem av en decentraliserad eller centraliserad
organisation? Kort sagt: det gor de ej, vilket ocksa lyfts fram i beslutsunderlagen.

Hur skolan &r organiserad pa kommunniva l6ser inte skolans utmaningar, men huvudmannen
spelar en avgorande roll i att stodja och skapa forutsattningar for rektor att skapa en inre
organisation pa sin skola som mojliggor ett pedagogiskt ledarskap. Framgangsrika skolor har
en organisation och kultur som gynnar det kollektiva larandet och struktur som gor det komplexa

arbetet i skolan hanterbart. Beslutsunderlag H
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Man belyser i utredningen att malet ej ar att direkt tackla skolans utmaningar. Fokus for
omorganisationen &r hur man kan skapa bra forutsattningar for rektorer att gora sina jobb. Inom
ramen for beslutsunderlagen konstrueras rektorer, alltsa chefer, som avgorande aktorer for hur
vél skolan fungerar. Utifran ett kritiskt perspektiv r det intressant att en s stor omorganisation
tar avstamp i denna avgrénsade aspekt. Den utlésande faktorn for omorganisationen ar att man
vill forbattra likvardighet och skolresultat, men den losning som véljs bestar av att framja
forutsattningar for framtida problemldsning. Det blir uppenbart att utredningen starkt praglas
av det begriansade uppdraget: att utreda en centralisering. Det har pa forhand bestdmts att “ratt”
satt att forbattra skolans forutsattningar ar centralisering, trots att det ur ett kritiskt perspektiv
finns manga andra tankbara strategier, exempelvis att hoja I6ner eller sanka arbetstid for larare
for att gora tjansterna mer attraktiva. Det blir ett glapp mellan problemen som presenteras och
den l6sning som foresprakas. Beslutsunderlaget for omorganisationen vilar pa en ensidigt stark
tilltro till chefers roll i verksamheten och lyfter fram forstarkningsomraden som de som styr
skolan bor fokusera pa framover, exempelvis att sakra kompetensforsorjning, utveckla det
systematiska kvalitetsarbetet och att resursfordela for 6kad likvérdighet. Det finns forskning
som stodjer att chefer ar viktiga for verksamheten (ex Petersson 2006), men utifran ett kritiskt
perspektiv finns det inom ramen for denna reform en Gvertro pa chefers inflytande Gver

verksamhetens praktik jamfort med 6vriga yrkesgrupper, sasom larare.

Vissa av problemen som konstrueras som motiv till omorganisationen har en storre koppling
till organisationsmodell, exempelvis att den statliga styrningen av skolan har 6kat och att det
blir enklare att samverka externt om Goteborgs Stads skola &r en samlad aktor. Behovet av
omorganisation konstrueras utifran de ideal som en centraliserad organisation ar kopplad till,
sdsom okad likvardighet och att samla specialistkunskap (jmf Jacobsen & Thorsvik 2021). Det
framgar att reformen &r inspirerad av omgivningen, jamforelser sker med Stockholm och
Malmo som haft framgang med centraliserad grundskola. Nar centraliseringen ses i ett
nyinstitutionellt perspektiv, med héansyn till trender i omgivningen, blir det mer forstaeligt
varfor just centralisering blir den foreslagna atgarden. Centraliseringstrenden tar sig uttryck pa
saval statlig niva som i andra kommuner, vilket gor att denna omorganisation kan ses som en

handling for 6kad legitimitet for skolan i Goteborgs Stad (jmf Meyer & Rowan 1977).
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Det starka fokuset pa hur en centraliserad organisationsmodell kan skapa forutsattningar for
forbattrad styrning blir problematisk nar det ej framtrader att en omorganisation fran en modell
till en annan innebér en lang och komplicerad 6vergang, dar méangder av aktorer ar inblandade
och utfallet ar svart att férutse (jmf Czarniawska & Joerges 1996; De Vries & Sobis 2013). Det
ar inte ett okomplicerat byte, utan en forandringsprocess. Att detta perspektiv ej framtrader gor
att de forvantade effekterna av reformen ej tar hansyn till alla faktorer som paverkar
utfall/effekter. Denna omorganisation uppges inte direkt kunna tackla de utmaningar skolan
har, utan enbart ge battre forutsattningar for ledningen att hantera utmaningarna. Det gor att
omstéllningskostnadsperspektivet ar sarskilt viktigt att ta hansyn till, da det kan innebara 6kade
hinder och forsamrade forutsattningar for att handskas med skolans problem och grunduppdrag.
Risken blir att omorganisationen far motsatt effekt, da centrala utmaningar ej hanteras.

5.4.2 Bara skolan i blickfanget

| beslutsunderlagen berérs en méangd utmaningar, moéjligheter och faktorer kopplade till
grundskola och forskola, men det & anmarkningsvart att man i beslutsunderlagen enbart utgar
fran grundskola respektive forskola. Analysen inkluderar inte aspekten av att dessa
verksamheter var en del av storre stadsdelsforvaltningar, dér det finns ett samspel med 6vriga

verksamhetsomraden.

Malsattningen &r att hitta satt att genomfora omorganisationen pa samtidigt som den pagaende
verksamheten paverkas i negativ riktning sa lite som majligt. Ytterligare en malsattning &r att
den kvarvarande verksamheten i SDN (stadsdelsnamnderna, red.anm.) ska storas sa lite som

mojligt. Beslutsunderlag J

Citatet ovan pavisar att skola och forskola ses som nagot separat fran stadsdelarnas verksamhet,
de ses ej som en enhetlig verksamhet langre. Beslutet att lyfta bort ansvaret for grundskola och
forskola fran stadsdelarna innebéar att cirka hélften av stadsdelsforvaltningarnas verksamhet
forsvinner. Vad detta kan innebéara for konsekvenser for skola, forskola eller staden som helhet
beaktas e] i beslutsunderlagen. Bade vid beslutet om inférandet av stadsdelar 1987 och beslutet
att minska antalet stadsdelar 2010 &r ett centralt motiv att vilja samla medborgarndra aktorer
under samma verksamhet for att erhalla positiva effekter kring exempelvis samverkan och
helhetssyn. Att ha olika verksamheter samlade skapar ocksa forutsattningar for naturliga

motesplatser inom stadsdelarna, dér skola och forskola &r stora och generella sadana. Att dessa
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styrkor med stadsdelsmodellen gar forlorade vid en centralisering framtrader knappt alls i
beslutsunderlagen for skolreformen, trots att det utgjort grunden till varfér Goteborgs Stad hade
haft stadsdelsmodellen i 25 ar. | beslutsunderlaget namns att samverkansstrukturer behdver
fortsatta finnas efter en centralisering, exempelvis samverkan mellan skola och socialtjanst,
men det framgar inte hur det skall genomforas i praktiken da det idag utgors av om olika lokala
I6sningar. Forlusten av dessa fordelar passar inte in i utredningens dominerande bild av att
centralisering ar Onskvard och positiv, vilket gor att det inte framtrader som ett tydligt
perspektiv i beslutsunderlagen. Detta indikerar ater skiftet i vilka trender och rationella myter
som har dominans (jmf Meyer & Rowan 1977), dar det lokala perspektivet forefaller ha bytts
ut till férman for ideal om likvardighet och central styrning.

Omorganisationens effekter pa vad som blir kvar av stadsdelsforvaltningarna namns kortfattat
i kostnadsanalysen. Detta i form av att man lyfter fram att de stordriftsférdelar som grundskole-
och férskoleforvaltningen forvantas fa sannolikt jamnas ut av minst lika stora minskningar i
skalfordelar i stadsdelarna. I likhet med den andra verksamhetsomradesspecifika reformen,
inforandet av Social resursforvaltning, tar kostnadseffektivitetsperspektivet inte sa stort
utrymme i beslutsunderlaget. Perspektivet ar betydligt mindre framtradande an i de studerade
omorganisationer som beror all stadsdelsverksamhet, istéllet ar det motiv kopplade till det
specifika verksamhetsomradet som star i fokus. Man forvantar sig inte direkta ekonomiska
vinster med reformen. Néar det kommer till skolans organisation forefaller andra ideal &én
kostnadseffektivisering ha utrymme nar det kommer till att fa legitimitet for

organisationen/omorganisationen.

5.5 Omorganisation 5: Inga stadsdelar

Beslutet om att ansvar for forskola och grundskola skulle lyftas fran stadsdelarna innebar att
cirka hélften av verksamheten, medarbetarna och ekonomin lamnade stadsdelarna. Mot denna
bakgrund tillsatte kommunstyrelsen 2016-06-14 en utredning géllande stadsdelarnas framtid,
som skulle vaga alternativet att behalla stadsdelarna mot att centralisera verksamheterna.
Utredningen lyfter fram att alla satt att organisera har for- och nackdelar, men pekar pa att en

centraliserad organisationsmodell & mer gynnsam.
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2018-11-28 beslutar kommunstyrelsen att tillsatta en ny utredning med inriktning mot
organisering i centrala nd&mnder, i stéallet for stadsdelsndmnder. Utredningen rekommenderar att
infora en &ldrendmnd, en ndmnd for funktionsstdd och en socialndmnd samt att sprida 6vriga
av stadsdelarnas ansvarsomraden pa andra befintliga namnder. Utéver att avveckla
stadsdelsnamnderna, foreslas dven Social resursnamnd att avvecklas. 2019-11-21 beslutar
kommunfullméktige att stadsdelsndmnderna skall upphora, ett beslut praglat av politisk
oenighet dar Vansterpartiet, Liberalerna och Demokraterna ar emot. P4 grund av politisk
oenighet och praktiska svarigheter utifran antalet individarenden som behdver behandlas av
politiker blir det slutliga beslutet i kommunfullmaktige att inrdtta en ndmnd for funktionsstod
och en aldre- samt vard- och omsorgsnamnd - men fyra regionala socialnamnder; Socialnamnd
Nordost, Socialnamnd Centrum, Socialndmnd Sydvast och Socialndmnd Hisingen. Dessa sex

nya namnder med tillhdrande forvaltningar inrattas fran 2021-01-01.

5.5.1 Facknamnder som det battre alternativet

Den forsta utredningen och beslutsunderlaget i denna omorganisationsprocess ar det enda av de
studerade underlagen som vager befintlig organisationsmodell mot en férandrad
organisationsmodell. Medan reformen fran facknamnder pa 80-talet praglades av en tydlig
vision om slutresultatet, bestar denna omorganisation av en avvagning mellan olika alternativ.
En mojlig forklaring till att utredningsuppdraget gav utrymme for 6kad nyansering &r att det ej
finns samma politiska enighet kring denna omorganisation som de féregaende. Néar partierna ej
ar overens om visionen, nir alla inte pa forhand dr dvertygade om vilket som &dr det “bésta”
alternativet, skapas utrymme for fler tdnkbara alternativ likval som incitament att utforska olika

vagar framat.

Det forsta beslutsunderlaget i processen vager stadsdelsorganisationen (utan verksamheterna
skola och forskola) mot alternativet centraliserade fackndmnder och konstaterar upprepat att
det finns for- och nackdelar med bada alternativ. Det patalas att valet av organisationsmodell
innebdr ett varderat stallningstagande av vilka aspekter/mal som skall prioriteras, eftersom
“bada sitten att organisera ar forknippade med dokumenterade for- och nackdelar”
(Beslutsunderlag L). Utredningen problematiserar till och med att man vid tidigare
omorganisationer ej vagt befintlig organisation mot en eventuell foérandring, att for stort fokus

legat pa hur man kan lésa problem. Ett perspektiv som i tidigare underlag darfor ej framtratt ar
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vilka problem som forebyggts/minskats av den organisationsmodell som faktiskt finns
implementerad. Denna kritik liknar Brunssons (1990) forskningsresultat, dar férekomsten av
organisatorisk glomska framhalls som en motor bakom reformer. | detta beslutsunderlag finns

ansatser att ha ett organisatoriskt minne kring vad man tidigare gjort och varfor.

Trots att man i beslutsunderlaget tar i beaktande att det finns fordelar inom ramen for befintlig

organisationsmodell, sa ar det anda perspektiv som ej framtrader.

Fragor kring utformning av stadens namndorganisation och genomférandet av en férandring ska
dock ha en begransad betydelse for hur vél olika aspekter inom den sociala dimensionen blir
omhéndertagna inom berérda verksamheter. Vilken namnd som ansvarar for verksamheten
utgor snarare en av flera forutsattningar. Férutsattningar som har storre betydelse ar mer direkt
styrning som mal eller uppdrag i budgetar, olika typer av program och planer, lagstiftning,

arbetssatt och rutiner. Beslutsunderlag P

| likhet med vid skolreformen tar man ej i beaktande att den ena modellen redan finns pa plats
och att det i sig kommer med olika fordelar. Att byta modell innebér en uppsjo av konsekvenser
och effekter pa verksamheten. Dessa dvergangskostnader, samt hur utfallet faktiskt blir vid
implementering, ar svart att beréakna eller forutse (jmf De Vries & Sobis 2013). Att detta ej tas
I beaktande i beslutsunderlaget osynliggor darfor en central aspekt av reformers problematik
och hur effekter kan forutses. Ovanstaende citats resonemang kring att organisationsmodeller
har begransade mojligheter att forandra verksamheten i grunden &r dock intressant i
perspektivet att omorganisation och reform ar en stark norm i dessa beslutsprocesser, i linje
med “change or die”-myten (jmf Sveningsson & Sorgarde 2014). | detta perspektiv intar dessa
utredningar en mer kritisk instéllning till reformers mojligheter, &ven om det ej hindrar beslut

om omorganisation.
Att man i denna reform valjer att helt organisera bort stadsdelsforvaltningarna indikerar att en

ny rationell myt om hur man bést skall organisera, vilka ideal som &r styrande, har fatt starkt
faste (jmf Meyer & Rowan 1977).
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Att det inte finns nagot givet bésta alternativ blir tydligt i stadsledningskontorets bedémning
(...). Nar det galler malen kring likvardighet och kompetensforsérjning bedéms dessa tydligare
stodjas med en organisering i centrala namnder. En motsatt bedémning gors for malsattningarna
kring okat medborgarinflytande och lokaldemokrati samt omradesutveckling. Beslutsunderlag
N

Trots att for- och nackdelar med bada modeller lyfts fram och avvégs, ar det idealen kopplade
till en centraliserad modell som viljs. De centrala motiven vid inférandet av stadsdelarna
prioriteras bort i forman for att efterstrava ideal som inte framtradde som 6nskvarda/prioriterade
i beslutsunderlagen 1987. | likhet med Aucoin (1990) kan man se att pendelrdrelsen ar komplett,
Goteborgs Stad har gatt fran centralisering till decentralisering och tillbaka till centralisering.
Detta ar dven i enlighet med Abrahamsons (1996) resonemang om att organiseringstrender ofta

bestar av atervinning av gamla idéer, i detta fall facknamnder.

Med tanke pa att stadens hélso- och sjukvardsverksamhet aterfinns inom &ldreomsorgs-,
funktionshinder- och i viss man aven inom IFO-verksamheten finns det flera satt att tanka kring

ansvarsmassig placering. Beslutsunderlag L

Som framgar ovan &r en tydlig baksida med facknamnder &r att det kraver gransdragning mellan
olika malgrupper, olika brukarkategorier. Granser behover konstrueras fér att uppna en
organisatorisk struktur dar verksamheter separeras utifran funktion, istallet for geografi. Att
forebygga detta stuprorssystem till forman for en bredare helhetssyn pa manniskan under
samma forvaltningstak var en viktig del av infoérandet av stadsdelarna. Att detta ar en baksida
av fackndmnder diskuteras i beslutsunderlagen, exempelvis problematiseras hur gransen mellan
funktionsstod och psykisk ohalsa skall dras. Utifran ett socialt hallbarhetsperspektiv vill jag
dock vytterligare lyfta fram problematiken som finns i dessa gransdragningar. Av de
beslutsunderlag som hanterats i denna studie ar konstruktionen av brukarkategorier kanske det
som har storst vardagliga konsekvenser for samhallets mest utsatta grupper. Personer som &r i
behov av stod fran flera aktorer har ofta en komplex problematik och lever i socioekonomisk
utsatthet. Likasa har de ofta kontakt med en méangd andra aktérer an kommunen, sasom
regionala och statliga. N&r verksamhetsgranser, och darmed sekretessgrénser, dras genom
socialtjansten blir det patagligt att verkligheten ej matchar den forenkling som formella

strukturer innebar. Att forskola och skola separerats fran socialtjansten, att funktionsstod
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separeras fran 6vrig socialtjanst, riskerar att innebara 6kade svarigheter for medborgare att fa
tillgang till ratt stod i ratt tid. Detta perspektiv framtrader i beslutsunderlagen, men utifran
konsekvenserna vill jag havda att det ej berors i den omfattning som fragan kraver utifran
riskerna. Vidare belyser detta ytterligare hur valet av organisationsmodell alltid kommer med
for- och nackdelar. | beslutsunderlagen fran 1987 framtradde ej perspektivet om behovet
likvardighet dver hela staden sa tydligt, nu framtrader ej perspektivet om behovet av helhetssyn
pa den enskilda medborgaren lika tydligt, vilket &r logiskt utifran de olika modellernas styrkor
och svagheter (jmf Jacobsen & Thorsvik 2021).

5.5.2 Dominoeffekt och kompromiss
Reformen dér stadsdelsforvaltningarna avvecklas initieras som en foljd av att skola och forskola
centraliseras. Det centrala problemet som hanteras inom ramen for beslut om denna

omorganisation &r att stadsdelarna forlorat mycket verksamhet.

Grovt avrundat kommer stadsdelssektorn halveras i och med att forskolan och grundskolan
flyttas till egna ndmnder. Nettokostnaderna [...] minskas med 46% och antalet medarbetare som
ar tillsvidareanstéllda beraknas minska med 46%. [...] En stor del av kontaktytorna gentemot
befolkningen forsvinner [...] da forskola, grundskola och biblioteken flyttar till centrala

namnder. Beslutsunderlag L

...flera av fordelarna med en geografisk organisering har forsvagats i och med att forskola,

grundskola och bibliotek flyttar fran stadsdelarna. Beslutsunderlag L

Over tid har flera beslut om centralisering gjorts, som nu mynnar ut i att man behdver gora
nagot med resterande verksamhet, eftersom forutsattningarna for stadsdelsforvaltningen har
forandrats mycket. Genom att blicka tillbaka pa utredningarna kring skola och férskola sa har
vi kdnnedom om att de beslutsunderlagen ej lade fokus pa stadsdelsforvaltningarna eller staden
som helhet, utan hade ett mer ensidigt fokus pa skolan. Skolreformen far nu dominoeffekter pa
kvarvarande stadsdelsverksamhet, sasom individ- och familjeomsorg, aldreomsorg och
funktionsstdd. Att socialtjanst centraliseras och stadsdelarna avskaffas framtréader i denna
process inte vara en produkt av aktiv vardering av stadsdelsforvaltningen, utan en konsekvens
av att man beddmt att specifikt grundskola och férskola bast organiseras i facknamnder. Att

avskaffa stadsdelsforvaltningen préaglas darfor av mer passiva beslut och stallningstaganden,
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dar tidigare reformer mynnat ut i en ohallbar situation for den kvarvarande verksamheten. Det
blir i princip ett icke-val att avskaffa stadsdelarna, for sa lite av dem finns kvar. Ur ett kritiskt
perspektiv ar detta intressant, da det finns malgrupper som ej tagits i beaktande vid tidigare
reformer men som nu paverkas direkt: socialtjanstens malgrupper. Dessa malgrupper praglas
generellt av socioekonomisk utsatthet, exempelvis barn som far illa, personer i valdsutsatthet
eller med funktionsvariationer. Det &r inte de resursstarka makthavarna i samhallet vars
stodverksamheter omorganiseras som en dominoeffekt av tidigare omorganisationer. Som
diskuterats i 5.5.1 skapar denna omorganisation praktiska forandringar i socialtjanstens arbete,
exempelvis i form av nya gransdragningar mellan brukarkategorier och forandrade krav pa

samverkansstrukturer.

Vid inforandet av stadsdelar lyftes bred politisk enighet fram som en viktig aspekt for
reformarbetet, da det ger okade forutsattningar for langsiktighet. Detta aterfinns inte nar
facknamnder aterinfors, utan denna omorganisation praglas av politisk oenighet. Kritiken
handlar bland annat om aspekter kopplade till att denna reform &r en dominoeffekt av tidigare
reformer, sasom att malen och nyttorna &r otydliga och att det ar mycket som fungerar med att

ha socialtjanst organiserat geografiskt.

Trots att facknamnder konstrueras som det battre alternativet for Goteborgs Stad i
utredningarna, sa slutar inte denna omorganisation med fullkomligt centrala facknamnder.
Funktionsstdd och aldreomsorg centraliseras, men &vrig socialtjanst organiseras i fyra
geografiskt indelade ndmnder. Det blir i praktiken en kompromiss mellan fullstandig
centralisering och decentralisering, en konsekvens av den politiska oenigheten. Det &r &ven en
konsekvens av att centralisering ar svart, da sa manga individarenden behéver hanteras direkt
av politiker da besluten ej kan delegeras till tjansteman. Denna kompromiss mellan
fackndmnder och stadsdelsnamnder innebar dock forlusten av de centrala fordelar som i
utredningarna lyfts fram som orsaken till att avskaffa stadsdelsforvaltningen, exempelvis
kompetensforsorjning och likvardighet. | praktiken blir darmed de forvantade effekter som

utredningen dér stadsdelar jamfordes med fackndmnder ej aktuella langre.

Utredningen foreslog att lata Social resursforvaltnings verksamhet overforas till en ny

gemensam socialndmnd och darigenom bibehadlla o6nskade férdelar av samlade
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kommungemensamma sociala resurser. Slutliga omorganisationen till fyra socialnamnder far
som konsekvens att Social resursforvaltnings verksamhet sprids ut mellan fyra forvaltningar,
da det ej behandlas som ett alternativ att behalla Social resursforvaltning. | praktiken aterskapas
darmed delvis de problem som man amnade l6sa vid inférandet av Social resursférvaltning.

Dessa problem forsoker man parera:

For att (...) bibehalla fordelarna med en samlad hantering av flera utav social resursnamnds
ansvarsomraden forordar stadsledningskontoret en fordelning som utgdr fran att foljande
verksamhetsomraden utgér minsta “byggstenar”; Boende, Stod till familjer och individer,

Integration samt Socialjour. Beslutsunderlag R

En del av denna kompromiss mellan gemensamma fackndmnd och regionala fackndmnder &r
ytterligare gransdragning och konstruktion av  brukarkategorier, har avseende

kommungemensamma sociala resurser.

5.6 Sammantagen analys

| analysprocessen har fyra dvergripande teman for samtliga studerade omorganisationer
identifierats, vilka presenteras nedan.

5.6.1 Den styrbara organisationen

| beslutsprocesserna och underlagen framtrader ett synsétt pa vad organisation &r och hur en
organisation fungerar. Genomgripande finns en tilltro till mojligheten att styra reformer och
organisationer uppifran och ned, top-down, med hjélp av exempelvis policy och forandringar
av formella ledningsstrukturer. Genom att betrakta en organisation som styrbar pa detta sétt,
finns en tydlig tilltro till att policy blir praktik, snarare &n att det finns manskliga aktGrer som
genom aktiviteter gor organisationens praktik. Man tror att reformer och férdndringar som
initieras kommer fa forvantat utfall i verksamheten, vilket avspeglas i de olika kalkyler av
forvantade effekter som gors i beslutsunderlagen. Detta synsétt tar avstamp i en traditionell syn
pa organisationer, som har tillit till mojligheten att styra forandringar och férandring anses vara
nddvandigt, oproblematiskt och efterstravansvart (jmf Sveningsson & Soérgarde 2014). Enligt
Brunsson (1990) har reformer en stabiliserande effekt for synen pa organisationer genom att de

reproducerar bilden av att en organisation gér att styra och fordndra “uppifran”, ndgot som
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gynnar ledningens makt likval som normer om beslutsrationalitet. Det frdmjar att mer resurser

laggs pa administration, dels i form av styrning, dels i form av upprepade reformer.

Chefer och ledning konstrueras i underlagen som de viktigaste aktdrerna i att driva

forandringsarbete. Det finns en tilltro till att starkt ledarskap skall fa personalstyrkan in i ledet.

Varje stérre omorganisation skapar saval mojligheter till 6kat engagemang som risker for en
nedgang i motivation och arbetstillfredsstallelse. [...] Sadana omstallningsproblem kan fa
negativa kostnadseffekter genom Okade risker for misstag, kvalitetsforsamring,
prestationsnedgang och kompetensforluster [..]. For att mota risker for sociala
omstallningskostnader och minimera den nya organisationens inkdrningsproblem &r det viktigt
att dels satsa aktivt pa information och uthildning, dels att alla organisationsenheter
tilldelas/utvecklar meningsfulla och vasentliga verksamhetsidéer. Beslutsunderlag B

Snarare &n att personal &r de som &r organisationen eller de som gor forandring i praktiken, ar
de resurser som skall hanteras i reformprocessen. Denna syn pa personalens roll gar hand i hand
med att man i reformprocesserna fokuserar pa att I6sa problem via omorganisationer,
forandrade organisationsmodeller. Det praglas av idéer om att organisationsform, formella
strukturer for styrning, ledning och organisation, har en avgorande roll fér verksamhetens
praktik. Det perspektiv som da inte framtrader lika tydligt dr att verksamheten skapas “pa
golvet”, 1 den vardagliga yrkesutdvningen av personal. Hade detta perspektiv varit mer
framtradande i vad en organisation &r, och darmed pa vilken niva problemen befinner sig, hade
aven losningarna kunnat fa annat fokus. Synen pa organisation och personal far konsekvenser
for hur resursfordelningen ser ut, vilket & en mojlig forklaring till varfér stora summor laggs
pa omorganisationer med svarforutsedda effekter. Det kanske tydligaste exemplet ar i
skolreformen, nar man uttryckligen fokuserar pa att forandra forutsattningarna for styrning

istallet for att direkt tackla problem med exempelvis att behalla personal.

Synen pa personal och organisation dr ocksa en mdjlig forklaring till att personal- och
arbetsmiljofragan dverlag ej ar ett framtradande perspektiv i beslutsprocesserna. Att personal
konstrueras som en sekundar aktor skapar daliga forutsattningar for att synliggora hur

personalen paverkas av strukturella forandringar.
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Merparten av alla anstéllda inom stadsdelsforvaltningarna och social resursforvaltning paverkas
i mindre utstrackning under perioden for sjalva genomforandet av organisationsforandringen da
den operativa verksamheten ska fortga som tidigare medan vissa grupperingar, sasom styr- och

stodfunktioner blir mer direkt berérda. Beslutsunderlag P

Mot bakgrund av att det finns forskningsstéd kring reformers negativa effekter pa
arbetsbelastning, arbetsvillkor och férutsattningar for chefsstéd (jmf Carlsson et al 2017;
FIovik, Knardahl & Christensen 2019; Petersson 2006) samt att dessa reformer beror
personalgrupper med Gverrepresentation i sjukskrivningsstatistiken (jmf Forsakringskassan
2022; Regeringskansliet 2018), ar det anmarkningsvart att detta perspektiv knappt framtréder
alls. Att reformer paverkar forutsattningar for personal och deras arbetsvillkor problematiseras
i de fackliga remissvaren vid inférandet av stadsdelar 1987 samt i yttranden fran partiet som &r
emot avskaffandet av stadsdelarna 2019, vilket innebar att arbetsmiljofragan inte heller i dessa
processer &ar ett fokalt perspektiv, utan perifert ndr kritik riktas mot reformen. Att
arbetsmiljoperspektivet ej framtrader blir en tydlig begrénsning i hur reformers forvéantade
effekter uppskattas, da det beror forutsattningar som paverkar kommunens mojlighet att utfora
sitt uppdrag. Att arbetsmiljéfragan ej framtrader blir mot denna bakgrund nagot som mojliggor
upprepade stora omorganisationer, genom att en av baksidorna med omorganisation ej

synliggors.

5.6.2 Begransade beslutsunderlag med omorganisation som enda losning

Gemensamt for alla beslutsunderlag &r att de foregas av ett utredningsuppdrag som innehaller
avgransningar. Dessa avgransningar har gjort att omorganisation ar den enda tankbara
Iosningen som konstrueras. Det finns till viss del ett undantag vid utredningen infor
avskaffandet av stadsdelsforvaltningarna (vilket diskuteras i avsnitt 5.5), men &ven denna
utredning préaglas av begrénsningar som framjar reformidén. Hur utredningsuppdragen
utformas, vilka faktorer som skall beaktas och vilka alternativ som skall avvagas, speglar en
stark norm om att reformera. Reform konstrueras som den enda tankbara I6sningen &ven nér
det finns diskrepanser mellan problembild och fordndring av organisationsmodellen,
exempelvis nar man vid inforandet av stadsdelarna forbisag en méangd praktiska hinder for
implementering. Stora omorganisationer ir i1 dessa processer genomgaende “forstahandsvalet”
pa problemldsning. Varfor? Ur ett nyinstitutionellt perspektiv kan viljan att verka legitim

identifieras som en drivkraft. Genom att forandra organisationen i enlighet med radande trender,
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rationella myter och ideal fradmjas en positiv bild av organisationen (jmf Meyer & Rowan 1977).
Organisationen framstar som handlingskraftig, utvecklad och bra. Ur ett kritiskt perspektiv
forefaller reformerna spegla dominanta idéer om exempelvis performativitet (jmf Sveningsson
& Sorgarde 2014).

En tydlig baksida med de begransade beslutsunderlagen ar att de medfor att andra potentiella
I6sningar ej far mojlighet att framtrada, exempelvis l6sningar i form av att hantera brister inom
ramen for befintlig organisationsmodell, att involvera personal i vad reformarbete skall
fokusera pa, att lagga skattepengarna pa att anstélla mer personal i verksamheterna eller att hoja
I6nerna for en mer attraktiv arbetsplats. Det finns diverse perspektiv som pa grund av de
begrdnsade beslutsunderlagen inte framtrdder lika tydligt eller alls, exempelvis
arbetsmiljoperspektivet, att reformer belastar personal eller omstallningsperspektivet (att
transportstrackan fran modell A till modell B har konsekvenser). De potentiella I6sningar och
perspektiv som inte framtrader matchar ej den dominanta diskursen kring offentlig organisering
eller organisation, de ar inte i enlighet med radande ideal. Ur ett kritiskt perspektiv blir detta
problematiskt, eftersom det framjar en ensidig berattelse. Vad som premieras att arbeta med
blir en maktfraga, vilket riskerar missgynna vissa gruppers intressen. Personalens intresse av

stabilitet inom organisationen och ledningsstrukturer &r exempel pa en sadan asidosatt fraga.

Organisationer likval som omorganisationer préaglas av stor komplexitet. Det finns oandligt med
infallsvinklar och perspektiv likvdl som konkurrerande intressen. Ur detta perspektiv blir
forenkling det enda sattet att kunna skapa ett beslutsunderlag pa. Att ta hansyn till alla
perspektiv samtidigt blir motsédgande och hindrar rorelse. Trots att det kanske ar omgjligt att ta
hansyn till alla perspektiv ar det viktigt med medvetenhet om konsekvenserna av dessa
begransningar, samt att synliggora vilka perspektiv som ej framtrader. Ur ett kritiskt perspektiv
finns det stora risker med att ha ensidiga perspektiv. Det riskerar detta att missgynna vissa
grupper, vilket har exemplifierats i avsnitt 5.5 dar omorganisationen far tydliga praktiska
konsekvenser for utsatta klientgrupper. Ur ett nyinstitutionellt perspektiv kan detta ocksa
problematiseras eftersom dominerande ideal kring organisation kommer vara mest
framtradande, nagot som blir pa bekostnad av andra perspektiv. Det skapas i beslutsprocesserna
monster av att vissa perspektiv med konsekvenser for utfall ej synliggors, nagot som medfor att

prognoser blir begréansade och férvéntningarna blir felaktiga.
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Vart att patala ar att dessa omorganisationer &r produkten av politiska processer, det préaglas
alltsd av virderade stillningstaganden kring vad som dr “bast” for medborgarna och samhéllet.
Ur detta perspektiv finns det inga egentliga krav pa att problemldsningen skall ta hansyn till
alla perspektiv eller utforska alla potentiella 16sningar. Partierna ar demokratiskt valda, vilket
gor att besluten om omorganisationer i forlangningen ar fattade gemensamt av kommunens
rostberattigade medborgare. Detta innebdr dock ej att det &r ointressant att belysa vilka
perspektiv som ges utrymme i beslutsprocesserna, sarskilt eftersom organisering ar en lagt
prioriterad fraga hos medborgarna likval som en politisk fraga som ej har sjalvklar koppling till
partipolitisk tillhérighet (jmf Karlsson 2015; Karlsson 2022; Nilsson 1992).

5.6.3 Gamla losningar blir problem och gamla problem aterskapas

Ett monster som kunde identifieras efter genomlasning av alla beslutsunderlag var att synen pa
I6sningar och problem skiftar Gver tid. Det som 1987 sags som losningen, det vill sdga att samla
flera verksamheter utefter geografi samt att ha utrymme for lokala anpassningar, blir efterhand
mer och mer konstruerat som ett problem som behover l6sas. | samma process framstélls alltmer
det som man valde bort 1987 som &nskvart att aterinféra, exempelvis samlad specialisering.
Detta monster ar i enlighet med Aucoins (1990) forskning om pendelrérelser i trender kring
organisering och Abrahamsons (1996) forskning om &tervinning av gamla trender. Over tid sker
skiften i dominerande ideal, vilket genererar skiften i vad som konstrueras som 6nskvért. Ur ett
kritiskt perspektiv, och mot bakgrunden att olika s&tt att organisera har olika for- och nackdelar
(jmf Jacobsen & Thorsvik 2021), synliggor detta att vad som ar en lyckad forandring beror pa
vilket perspektiv som intas. Samma process kan ses som positiv eller negativ, lyckad eller

misslyckad, baserad pa utifran vilka malbilder och aspekter den bedoms utifran.

Som diskuterats i 5.6.2 finns en enorm komplexitet i en organisation, vilket gor att det i
praktiken blir omgjligt att skapa beslutsunderlag som tar hansyn till exakt alla aspekter. Istéllet
sker mer eller mindre aktiva prioriteringar kring vilka aspekter som skall sta i fokus, med
avstamp i befintliga trender och rationella myter. Detta blir ytterligare nagot som maéjliggor att
gamla losningar omvandlas till problem o6ver tid, och vice versa. Det innebédr dock en
begrénsning i hur tillforlitliga de forvéntade effekterna av en reform blir, just for att vissa
perspektiv ej framtrader. Brunsson (1990) lyfter fram att reformer skapar forvantningar pa
forandring och problemldsning som inte alltid infrias, vilket skapar forvantningar pa nya
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forbattringsforsok. Reformer tenderar att orsaka nya problem, da alla satt att organisera
innefattar brister. Detta monster kan &ven identifieras i denna studie, dar gamla
omorganisationer genererar konsekvenser som sedan blir utgangspunkten fér en ny reform.
Gamla idéer som lamnats aterkommer i nya paketeringar, i enlighet med Brunssons (1990)
resonemang om organisatorisk glémska som drivkraft bakom reformer. Ytterligare ett monster
i beslutsunderlagen &r att man i nya reformer ofta aterskapar delar av de problem som tidigare
reformer amnat att 16sa. Detta har delvis att gora med att problemframstéliningen férandras
dver tid, men kan dven forklaras av organisatorisk glomska. Det tydligaste exemplet &r nér man
vid avskaffandet av stadsdelsférvaltningarna i kompromissen av antalet socialndmnder som
foljd ater sprider ut de kommungemensamma sociala resurserna - grundproblemet som

inforandet av Social resursndmnd amnade 10sa.

Att problemframstallningen for de olika omorganisationerna skiftar éver tid ar en forutsattning
for att nya atgardsforslag skall kunna fa genomslagskraft. Lésningen behdéver konstrueras som
onskvard och positiv for framtiden (jmf Brunsson 1990). Detta gors pa olika satt i
beslutsunderlagen, bland annat inventeras hur omvarlden goér, exempelvis hur Stockholm,
Malmo och Boras organiserar sina verksamheter. Detta samspel med omgivningen &r en
forgivettagen aktivitet i beslutsunderlagen, vilket utifran nyinstitutionell teori kan tolkas som
att Goteborgs Stad efterstravas legitimitet pa faltet.

5.6.4 Forandring forst, detaljer sen

Gemensamt for alla beslutsunderlag &r att det beror forandring som ett dvergripande koncept,
inriktningsbeslut dar detaljer reds ut senare. Granssnitt, bemanningsfragor, exakta fordelningar
av verksamheter och funktioner, lokalfragor och mer precisa kostnadsberékningar &r en senare

del av processen, for efter nar beslut om omorganisation har fattats.
En konsekvens av att detaljer alltid forvantas komma i ett senare skede av

omorganisationsprocessen ar att det saknas tydliga resonemang kring hur man i praktiken kan

parera bristerna som kommer av den nya organiseringsmodellen.
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Det finns risk for att dvergripande samverkansstrukturer kring situationen for verksamheternas
olika mélgrupper paverkar under organisationsforandringen och i uppbyggnadsfas av ny namnd.
Stadsledningskontoret bedémer att samverkansstrukturer behdver sékras upp och tas hand om
utifran de forutsattningar och mojligheter som kan folja av organisationsforandringen, samt

fortsatta in i en uppbyggnadsfas av ny namnd. Beslutsunderlag P

Dessa problem skjuts pa framtiden, vilket gor att bristerna som kommer med den nya
organisationsmodellen ej framtréder lika tydligt i beslutsunderlagen. De &r mer en notering for
framtiden att fixa. Som dock framgar dver tid ar det inte s enkelt, ofta gar det ej att kompensera
fullt ut for bristerna, vilket skapar grunden for nya omorganisationer. Ur ett kritiskt perspektiv
gor denna begransning ocksa att reformer kan framsta som mer gynnsamma an vad de i sjalva

verket kan vantas bli.

Eftersom beslutsprocessen ar inriktad pa en specifik losning i ett tidigt skede blir besluten av
ramkaraktar. Man fokuserar mer pa organisationen och den formella strukturen, &n
verksamheten och dess praktiska detaljer. Detta ar i enlighet med Brunssons (1990) resonemang
om att reformer alltid &r forenklingar gentemot praktikens motsattningar likval som
Czarniawska-Joerges (1990) resonemang om att reformer &r normativa ideal, snarare an
praktiskt forankrade. Men vad &r en kommunal organisation om inte sin verksamhet?
Exempelvis ar inte exakta gransdragningar eller hur personal skall hanteras bestamt vid besluten
om omorganisation. Det ar i stallet breda penseldrag for hur framtiden skall se ut. Inte ens vid
den mest avgrdnsade reformen, inforandet av Social resursforvaltning, finns en tydlig
beskrivning av vilka verksamheter som skall omorganiseras dit. Dessa detaljer skall beslutas i
ett senare skede. Ett tydligt exempel pa en konsekvens av att fatta I6sa inriktningsbeslut utan
att ha detaljerna klara ar kompromissen till fyra regionala socialnamnder i samband med att
stadsdelsnamnderna avskaffades. Tidigt i processen fattades beslut pa premissen att
socialndmnden skulle ga att centralisera till en gemensam namnd, resonemangen kring
konsekvenser och effekter och berékningen av fordelar byggde pa detta. | ett senare skede
forkastas detta till forman for fyra regionala namnder, vilket gor att fordelarna som forvantades
ej blir av. Detaljer av organiseringen har stora effekter pa utfall, vilket ej synliggors i

beslutsunderlagen.
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Nagot som kan framja den bristande detaljorienteringen vid beslut om omorganisation &r
tidspressen. Aterkommande i utredningarna &r att det finns patryckningar om skyndsamhet,

bade av utredningsarbetet och implementeringen.

Uppdraget att en ny SDN-organisation (stadsdelsndmndsorganisation, red.anm.) skall trada i
kraft 2011-01-01 ger konsekvenser for det fortsatta arbetet. Det &r en kort tidsperiod for att stalla
om en organisation med manga politiker, drygt 30 000 anstéllda och dar merparten av stadens
invanare i nagon form blir berérda. (...) Dessa knappa tidsforhallanden har i sin tur fatt
konsekvenser for utarbetandet av denna utredning. Beslutsunderlag F

Att vara skyndsam skapar hinder for att detaljerat reda ut problem, och framjar férenklingar.
Att man fattar dessa stora inriktningsbeslut utan att fullt ut veta vad som i praktiken skall goras
ar i ett perspektiv kanske nédvandigt. Det handlar om bred, komplex verksamhet dar manga
tjansteman behdver involveras for att reda ut detaljerna. En baksida av detta blir dock att dessa
detaljer ar avgorande for hur verksamheten fungerar i foréndringsprocessen likval som
framover. Att dessa detaljer ej ar utredda vid beslut om omorganisation synliggor utifran ett
kritiskt perspektiv ytterligare begransningarna som finns for att berdkna kostnader och effekter
av en reform. Genom att det ej finns tydlighet kring hur verksamheterna skall delas upp kan
exempelvis ej behoven av nya system for samordning eller samverkan fullt ut synliggéras vid
tidpunkten for beslut. Detta samlas i diffusa begrepp som Gvergangskostnader.
Omorganisationer skapar nya granssnitt mellan verksamheter, vilka ej framtréder tydligt i
beslutsunderlagen, da det saknas detaljer for att synliggora dessa. Den hoga abstraktionsnivan
gor att problematiseringar av mer praktiska problem sasom lokalfragor, personalfragor och
chefsbyten ej framtrédder, utan detta & en senare del av processen. Vissa hinder och

konsekvenser ingar darmed ej i beslutsprocessen.
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6. Slutsatser

| detta kapitel presenteras studiens slutsatser och forskningsfragorna besvaras.

Hur konstrueras behoven av stora omorganisationer i Goteborgs Stads stadsdelsférvaltning
mellan 1987 och 20217 Hur beskrivs problem och lésningar? Vilka perspektiv framtrader
inte i problem- och ldsningshbeskrivningarna? Studien visar att behoven konstrueras i
begransad omfattning, da beslutsunderlagen inte bestar av ovérderade avvagningar mellan
alternativ - det &r en politisk process, dar vagval generellt &r gjort nar en utredning tillsatts.
Problem och I6sningar konstrueras ur specifika utgangspunkter, i enlighet med dominerande

rationella myter och trender om organisering.

Beslutsprocesserna praglas av ett synsétt pa organisationer som styrbara, en tilltro pa att det gar
att forandra verksamhetens praktik via top-down-atgarder och policy. Detta framjar att anvanda
omorganisation som problemldsning, daven nér det finns diskrepans gentemot problembilden.
Det finns likheter med tidigare organisationsforskning avseende organisatorisk glémska som
drivkraft for forandring. Genom de upprepade reformerna aterskapas problem som man tidigare

reformerat for att l6sa - reformerna skapar tillgang till nya problem, som foder nya reformer.

Utover forsta utredningen infor sista omorganisationen har det ej ingatt ett alternativ att inte
omorganisera. Aven den utredningen véger inte omorganisationsprocessen mot att inte
omorganisera, utan enbart de olika organisationsmodellerna mot varandra. Att reform ar nagot
positivt och 6nskvart ar en stark norm i beslutsunderlagen, vilket gor att det som fungerar vl
med befintlig organisering eller baksidorna med omorganisation ej framtrader lika tydligt.
Analysen pavisar att flera perspektiv ej framtrader tydligt eller alls i beslutsunderlagen, vilket
innebar begransningar for hur reformers effekter uppskattas. Flera dominerande ideal kring

organisation framtrader, exempelvis om performativitet och att férandring ar nédvandigt.

Over tid finns monster av att man féljer pendlande organisationstrender avseende centralisering
och decentralisering, vilket ar i linje med tidigare forskning. Inom ramen for dessa
pendelrorelser omkonstrueras det som i tidigare reformer sags som l6sningar till problem.
Gamla Isningar blir nutidens problem, vilket foljer skiften i trender och indikerar forandrade
rationella myter kring god organisering. Att organisationer hamnar i dessa forandringscykler,
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praglade av glomska och trender, skapar daliga forutséttningar for genomténkta och nyanserade

beslut om reformer och organisering.

Pa vilket satt tas social hallbarhet i form av arbetsmiljoperspektiv i beaktande i
beslutsunderlagen? Kortfattat blir svaret: knappt alls, den sociala hallbarhetsanalysen i
beslutsprocessen har stora brister. Det ar vid oenighet, nar nagon aktor ej tror pa
omorganisationen, som arbetsmiljéfragan far utrymme. Att berérda omorganisationer har
praglats av bred politisk enighet och att fackliga remissvar enbart finns med i underlagen fran
1987 forefaller ha bidragit till ett osynliggérande av arbetsmiljoperspektivet. Detta ar séarskilt
anmarkningsvart da berérda verksamhetsomradens personal &r &verrepresenterade i
sjukskrivningsstatistik (jmf Forsakringskassan 2022; Regeringskansliet 2018). Det blir en
avgorande begransning i konsekvensbedomningen av reformerna nar effekter pa arbetsvillkor,
arbetsbelastning, anstallningstrygghet och dylikt ej behandlas i beslutsprocessen. Att
arbetsmiljoperspektivet ej framtrader mojliggors av synsattet pa organisation som ligger till
utgangspunkt for beslutsunderlagen, dar personal i forsta hand ses som en organisatorisk resurs
att hantera. Denna begransning i perspektiv far aven effekter pa trovardigheten i uppskattningar
av forvantade positiva reformeffekter. Att arbetsmiljofragan ej framtrader blir mot denna
bakgrund nagot som majliggor upprepade stora omorganisationer genom att en av baksidorna
med omorganisation ej synliggors. Reformer kan pa detta satt framstd som mindre
problematiska an de i sjalva verket ar. Detta riskerar att osynliggéra omorganisationers risker
for forsamrade majligheter for verksamheten att skéta viktiga uppdrag sasom utredning av barn

som far illa eller av personer i allvarligt missbruk.

Min ansats i denna uppsats har ej varit att utvardera omorganisationerna eller de organisatoriska
vagvalen, utan att analysera hur dessa konstrueras som nddvandiga och vilka perspektiv som
star i centrum. Min ansats har varit att kritiskt analysera de normer som finns i offentlig
forvaltning och politik som framjar upprepade, omfattande organisationsforandringar. Jag har
Iyft fram att de konsekvenser en omorganisation har &r odverskadliga. Beslutsunderlagen har
inte kunnat och kan omgjligt inkludera alla faktorer som paverkar utfallet, och det viktiga
arbetsmiljoperspektivet framtrader inte alls. Tidigare forskning pavisar att det sa sallan I6nar
sig att omorganisera, iallafall ej pa de sétt som forvantas (jmf Brunsson 1990; De Vries & Sobis

2013), och lyfter dven fram att det ej finns en objektivt “bésta organisationsmodell”, bara olika
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for- och nackdelar som behdver hanteras (jmf Jacobsen & Thorsvik 2021). Omorganisationer
framstar i denna studie som ett sétt for Goteborgs Stad att visa handlingskraft och utveckling -
men reformarbete &r socialt och ekonomiskt kostsamt, oforutsagbart och har alltid baksidor.
Vad &r det som gor att arbetet med riskabla organisationsforandringar fortsatter, trots att sa
manga studier talar emot dess avkastning och framgang? Kanske finns det andra satt att utveckla
verksamheten pa, som utgoér mindre risk? Kan man ta mindre steg mot 6nskade mal pa ett satt
som involverar verksamheten, dar féljderna blir lattare att 6verskada? Kanske finns det andra
satt att prioritera resurser, sd mer pengar kan ga till karnverksamheten, snarare an till
administration? Jag hoppas att denna uppsats kan bidra med 6kad eftertanke och beaktande av

fler perspektiv infor genomfdrandet av omfattande omorganisationer.
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Bilaga 1: Lista over empiri

Omorganisation 1

A. Goteborgs Kommunfullmaktiges handlingar 1987 Nr 360 A

B. Goteborgs Kommunfullmaktiges handlingar 1987 Nr 360

Omorganisation 2

C. Goteborgs Stad Kommunfullméktige Protokoll 2006 nr 6
D. Goteborgs Stad Kommunfullméaktige Handling 2006 nr 89

Omorganisation 3

E.
F.

Goteborgs Stad Kommunfullméktige Protokoll (nr 1) Sammantradesdatum: 2010-01-28
Goteborgs Stad Kommunfullméktige Handling 2010 nr 3

Omorganisation 4

G.

H.

Goteborgs Stad Kommunstyrelsen Protokoll (nr 1) Sammantrddesdatum 2017-01-11
Goteborgs Stad Kommunstyrelsen Handling 2.2.13 2017-01-11 Redovisning av
kommunstyrelsens uppdrag om att genomfdra en utredning av styrning och ledning av
grundskolan (F-9), grundsérskolan och skolbarnomsorgen i Goteborgs Stad.

Goteborgs Stad Kommunfullméktige Protokoll (nr 4) Sammantradesdatum: 2017-04-20
Goteborgs Stad Kommunfullméaktige Handling 2017 nr 85

Omorganisation 5

K.

Goteborgs Stad Kommunstyrelsen Protokoll (nr 32) Sammantradesdatum: 2018-11-28

L. Goteborgs Stad Kommunstyrelsen Handling 2.2.15 2018-11-28 Delrapportering av

L O T o Z2Z

uppdraget att utreda stadsdelsndmndernas framtida organisation.

Goteborgs Stad Kommunfullmaktige Protokoll (nr 11) Sammantradesdatum: 2019-11-21
Goteborgs Stad Kommunfullméktige Handling 2019 nr 190

Goteborgs Stad Kommunfullméktige Protokoll (nr 2) Sammantradesdatum: 2020-02-20
Goteborgs Stad Kommunfullméktige Handling 2020 nr 26

Goteborgs Stad Kommunfullméktige Protokoll (nr 5) Sammantradesdatum: 2020-05-14
Goteborgs Stad Kommunfullméktige Handling 2020 nr 92
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