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Situation, tolkning och handling

Ett forsok till empiriska iakttagelser kring rationaliteten

i finlandsk frikommunpolitik

Krister Stahiberg

1 OM RATIONALITET OCH OMGIVNING:
ETT UTGANGSRESONEMANG

Till de verkligt sega upfattningarna om for-
valtningen hor den rationella eller instrumen-
tella forstaliningen. Férvaltningen &r ett instru-
ment som tjanar éverenskomna och uppstéll-
da mal. Vi inte bara kan, utan standigt boér, val-
ja forvaltning (Brunsson & Olsen 1990; Stahl-
berg 1989; Montin 1990). Synséttet kan kanske
sadgas ha varit pa defensiven under nagra ar ef-
ter det starkt offensiva skedet under slutet av
60-talet och bdérjan av 70-talet. Men nu, sedan
slutet av 80-talet, &r synsattet ater kraftigt pa
frammarsch.

En av de grundldggande férestéliningarna i
det rationella synsattet &r antagandet och re-
kommendationen att beslutsfattarna standigt
analyserar och reagerar pa férandringar i om-
givningen. Rekommendationen aterkommer i
praktiskt taget alla beskrivningar av hur plane-
ringsprocesser bér se ut, hur vi stegvis skall be-
ga for att uppna rationalitet.

Inte séllan uppfattas det rationella synsattet
som voluntaristiskt, det rationella ledarskapet
ar proaktivt (Astley & Van de Ven 1983). Situa-
ionsanalysen relateras till mal. Just malen ger
uttryck for den fria tanken, det egna valet. Ge-
nom att relatera mal till situation sdéks hand-
lingsbehovet och -méjligheterna.

Men riktigt sa enkelt forhaller det sig 4nda
inte. Bekantar vi oss ndrmare med rationalistis-
karekommendationer fér beslutsfattande, mar-
ker vi snabbt att radande lage, den situation or-
ganisationen befinner sigi och de egenskaper
organisationen har, tdnkes utdva ett betydan-
de inflytande 6ver saval val av méal som val av
handlingslinje. Tar vi darutdver hansyn till att
de flesta organisationer har nagot slag av
grundlaggande syfte eller mal som direkt av-
gransardet spektrum inom vilket konkreta mal
kan uppstallas, framstar genast rationalismen
som betydligt mindre volunaristisk. Vi kunde
kanske istallet pastd att i synsattet finns inba-

kat ett betydande matt av omgivningsdetermi-
nism. Det &r ingalunda frammande for det ra-
tionella synsattet att mot en viss situation sva-
rar en viss organisatorisk (eller annan) I16sning,
givet de grundlaggande stravande eller uppgif-
ter som organisationen har.

Omskriver vi det rationella synsattet sdsom
jag har goér, marker vi tydligt den parallellitet
som foreligger med det kontingensteoretiska
perspektivet inom organisationsteorin (fér en
Oversikt se t ex Burrell & Morgan 1979; Morgan
1986; for en frikommunal tilldmpning se Stahl-
berg 1990). Organisationens uppbyggnad, dess
struktur, uppfattas sdsom beroende av omstéan-
digheter till vilka organisationen maste anpas-
sa sig for att dverleva, eller atminstone for att
vara framgangsrik.

Det rader inte enighet bland kontingensteo-
riker om hur strangt beroendet av omgivningen
eller av organisationens storlek och teknologi
ar. | en deterministisk version tanker vi oss att
omgivningsfaktorer inverkar direkt kausalt. Det
blir m a o ratt likgiltigt att friga om ledningens
forestalining och politik. | en mera voluntaris-
tisk version menar vi att ledningen har valméj-
ligheter, att den kan vélja battre eller sdmre och
att overlevnadsaspekten snarare star for ett
kontinuum &n for ett antingen eller férhallan-
de. Séarskiltden senarevarianten ligger ndraden
tolkning av rationalismen som jag har givit.

En av orsakerna till den parallellitet jag har
vill uppstélla ligger i att det kontingensteore-
tiska synséttet inte utesluter malaspekten. Den-
na aspekt behandlas kanske inte explicit alla
ganger, men det torde hdnga samman med att
organisationer, sarskilt de organisationer (fore-
tag) som varit foremal for stor uppmarksamhet
inom teorin, helt enkelt tiliskrivs grundlaggan-
de mal eller existensgrunder som ges av orga-
nisationens uppgift. Det &r inte alls omdijligt att
dettai sjalva verket &r en lika bra utgangspunkt
som de ofta obegripligt elaborerade malbe-
skrivningar som atféljer rationella analyser.

En av kotingensteorins grundmaximer, att



TUTKIELMIA

305

det inte finns ett basta s4tt att organisera p3,
uppfattas latt felaktigt som innebarande att al-
la effektiva 16sningar &r unika. Sa forhaller det
sig knappast. Istallet ligger kontingenstankan-
det dven i detta avseende ndra det rationella
synséattet. Det finns olika typer av organisatio-
ner och det finns olika typer av omgivningar.
Vissa kombinationer av organisation och om-
givning &r andra 6verlagsna. Eller m a o, orga-
nisationer med likartade uppgifter inom likar-
tad milj6 tenderar i de effektiva fallen att likna
varandra.

Jag har svart att se att det inte &r just detta
som &ven de rationella analyserna ténkes ut-
mynna i. Vi kunde kanske ga langre och havda
att rationalismen uppfattas vara det basta sat-
tet att ga tillvaga pa for att finna fram till den
balans mellan omgivning och organisation som
enligt kontingensteorin &r effektiv.

Om vi allts3 vill granska det »rationella» i t
ex frikommunal verksamhet, kan vi med férdel
gbra det inom ramen f6r den grundsyn kon-
tingensteorin erbjuder. Vi har da att géra med
likartade organisationer, kommuner, som befin-
ner sig inom olikartade omgivningar och som
darfér kan och bér uppfatta sin situation olika
och déarfér dven bedriva olika politik.

Den konstellation som vi skall granska har
markerats med kategorierna situation, tolkning
och handling. Jag uppfattar da situation som
den kommunala organisationens omgivning,
tolkning som den problematisering som gors
av situationen och handling som den politik el-
ler de férandringar som bedrivs eller genomférs
i kommunen. Mellan dessa kategorier skall, om
vi féljer rationalismen och det kontingensteo-
retiska synséttet, foreligga ett systematiskt
samband. Nagon kommun kan visserligen p g a
av nagon unik omstandighet eller i stod av for-
felade kalkyler, avvika frAn andra kommuner i
likartad situation, men pa det hela taget gar det
en orsakskedja fran situation dver tolkning till
handling. | begreppskonstellationen kunde vi
kanske lite slagordsmassigt havda att situation
star for det deterministiska medan tolkning star
for det voluntaristiska.

Det problematiska med det kontingensteore-
tiska synséttet ar att vi pa en konkret niva inte
finner s manga 6vertygande exemplifieringar
av hurudana de systematiska sambanden
egentligen &r. Det &r bl a av denna anledning
jag rubricerat avsnittet som ett resonemang, in-
te som en teoriskiss eller modell.

Hé&r har jag valt en medelvag mellan det all-
méanna och det konkreta. Istéllet fér att méata

konkreta omgivningstyper, har jag narmat mig
organisationernas omgivning genom att utga
ifran tva vanligen framkastade dimensioner. Des-
sa har fatt vara vagledande fér det slag av kon-
kreta méatningar som gjorts. Jag antar att matt
som foéljer de dimensioner som ofta framkas-
tas av teoretiker bér uppvisa nagot slag av sys-
tematiskt samband med varandra. Vilket detta
samband &r tar jag allts3 inte nu stallning till.

En formulering av sambandet mellan omgiv-

ning och organisation som varit vagledande fér
de kommande analyserna har formulerats av
Mintzberg (1979, 267ff). Han utgar fran tva si-
dor hos omgivningen, graden av dynamiskhet
och graden av komplexitet. Organisationer i sta-
bila och enkla omgivningar tenderar ha en by-
rakratisk och centraliserad struktur. En komplex
och stabil omgivning tenderar att frambringa
decentraliserade och byrakratiska organisati-
onsstrukturer. | enkla dynamiska situationer fin-
ner vi centraliserade organiska organisationer,
medan vi i dynamiska och komplexa situatio-
ner finnerdecentraliserade och organiska orga-
nisationer.
Vad det har resonemanget allts3 har inneburit
i detta sammanhang &r att kommunernas om-
givning eller situation méatts med grad av dyna-
miskhet och grad av komplexitet som ledstjar-
nor. Dynamiskhet har d& uppfattats som foran-
derlighet och som osakerhet medan komplexi-
tet fatt indikera differentiering och specialise-
ring eller mangsidighet. Jag har daremot inte
stipulerat att det finns bara ett matt for varde-
ra sidan av omgivningen. Det viktiga blir att fin-
na matt som fangar vasentliga drag i dynamisk-
heten och komplexiteten.

Kopplingen mellan det resonemang som
forts och frikommunférsoket &r 1att att se, men
den &r inte nddvandig. Den &r l4tt att sepg a
att frikommunforsoket uttryckligen syftar till att
hos frikommunerna — i Finland &ven hos fér-
valtningsexperimentkommunerna — aktivera
bl aanpassningen till omgivningen och den eg-
na politiken, och detta inom vidare ramar &n for-
ut. Efter en period av »artificiella» ramar ges nu
frikommunerna ratt att handla sjalvstandigt. |
detta lage, om nagot, bor kontingensteorin 4ga
relevans. Kopplingen &r & andra sidan inte néd-
vandig eftersom vi under alla omstandigheter
bor férvanta oss att kommuner stravar i den rikt-
ning teorin forutsager. Ocksa nar handlingsmoj-
ligheterna &r kringskurna bér stravan finnas att
driva »rétt» politik. Detta innebér att synsattet
kan tillampas pa alla kommuner, inte bara pa
forsbkskommunerna. Daremot verkar det rim-
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ligt att anta att starkare systematiska samband
galler for gruppen férsékskommuner an fér and-
ra kommuner eftersom de forra star friare att
handla &n de senare. For fdrsékskommunerna
géller att de mindre &n 6vriga kommuner kring-
skéars av »onaturliga» handlingshinder.

*

De empiriska iakttagelser som redovisas gérs
i stéd av en databas som sammanstalits ur oli-
ka kallor. Vi skall forst, i stod av data fran den
samnordiska frikommunundersdkningen — en
enkét till den hégstakommunalaledningnen —
ge en Oversikt av de problematiseringar som
goérs av kommunens beldgenhet. | ett andra steg
skall, i stéd av officiell statistik, den kommu-
nala organisationens omgivning granskas for
att sedan relateras till de problematiseringar
som vi isolerat. | ett tredje steg skall férsdks-
kommunernas politik beskrivas for att sedan re-
lateras till omgivning och problemfdrestall-
ningar, handling skall allts& avslutningsvis re-
lateras till situation och tolkning.

Ené&r den analys som har gérs avser att aven
betjana den frikommundiskussion som fors i
Finland, skall i informerande syfte en explicit
koppling géras till frikommunférsdket. Den gér
vi genom att relatera de summerande variabler
vi anvander till den gruppering av kommuner
som faller sig naturlig i ett finlAndskt samman-
hang. Vi kommer att skilja mellan stora frikom-
muner (>90.000 invanare), frikommuner, férvalt-
ningsférsékskommuner och évriga kommuner.

2 PROBLEMUPPFATTNINGAR |
KOMMUNERNA

Inom ramen f6r det nordiska frikommunpro-
jektet utsandes varen 1990 en enkat till kom-
mundirektdrerna i samtliga finlandska kommu-
ner (de dlandskakommunernaundantagna). Av
de totalt 444 tillfrigade returnerade drygt 85 %
ett ifylit enkatformular. | formuléret ingick ett
storre batteri fragor som syftade till att mata
problemupplevelser (frigorna och svarsférdel-
ningarnai bilaga 1). De problemindikatorer som
ingick i enkaten hade delats upp i fem grupper:
politiska férhallanden (7 fragor), forvaltningsfor-
hallanden (11 fragor), ekonomiska férhallanden
(6 fragor), lokala férhalianden (8 fragor) samt for-
hallandet till staten (6 frigor). Av de totalt 38
frigorna inkluderades 24 i denna analys. De 24
inkluderade fragorna utgér de fragor for vilka
svarsférdelningen uppvisar ett medelvarde som

Overstiger 1,d v s i genomsnitt upplevde stads-
och kommundirektérerna férhaliandet som at-
minstone ett mindre viktigt problem. Fér samt-
liga uteslutna fragor (med ett undantag) galler
alitsd att svararna i genomsnitt inte ens upp-
fattar forhallandet som ett mindre problem.

De 24 items som medtogs i analysen infér-
des i en ratvinklig faktoranalys som resultera-
de i 7 problemfaktorer som férklarade 61,4 %
av variablernas totala variation. Faktoranaly-
sens resultat aterges i bilaga 2. Har skall fak-
torresultatet aterges i verbal form, faktor for fak-
tor.

1. Den férsta faktorn innehaller héga faktor-
laddningar for indikatorerna p& stat-kommun
forhallandet. Hoga faktorpoang erhaller kom-
muner i vilka direktdérerna menar att statliga nor-
mer och standarder, andra statliga restriktioner,
restriktioner for ekonomisk handlingsfrihet,
lansstyrelsens tillsyn éver kommunerna samt
andringar av normer och standarder utgér prob-
lem fér kommunerna. Aven den sjatte stat-kom-
mun indikatorn (nr 1) erhaller moderat positiv
laddning for faktorn. Vi kan alltsi tala om (1)
stat-kommunfaktorn.

2. Den andra faktorn far sitt innehall framst
genom de ekonomiska indikatorerna. Hoga fak-
torpoang far kommuner dar man menar att en
6kande skuldbérda, obalans mellan utgifter och
inkomster, kommunens likviditet samt sviktan-
de skatteintakter utgér ett problem. En ngot
svagare laddning far férvaltningsindikatorn en-
ligt vilken bristande langsiktig planering av den
kommunala verksamheten utgér ett problem. Vi
kan alltsd tala om (2) ekonomifaktorn.

3. Den tredje faktorn bildas, i likhet med de
bada féregdende, nastan uteslutande av indika-
torer frdn en och samma problemgrupp. Den-
na gang galler det de lokala férh&llandena.
Hoga faktorpoang far kommuner inom vilka
man menar attt problemen utgérs av befolk-
ningens aldersstruktur, férandringar i invanar-
antalet, andringar i bosattningsmoénstret samt
den ensidiga naringsstrukturen. | nadgon méan
praglas kommunerna &ven av att man klagar
Over sviktande skatteintakter. Vi har allts3 att
gora med (3) socio-demografifaktorn.

4. Den fjarde faktorn &r intressant, trots att
den huvudsakligen kretsar kring férvaltnings-
forhallanden. | kommuner med hoéga faktor-
poang bestar det problematiska i att de anstall-
da uppfattas géra motstadnd mot férandringar,
i att forvaltningarna inte later sig tyglas av bud-
getramar, i att befolkningen staller orealistis-
ka krav pa service och i att den kommunala or-
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ganisationen &r svar att anpassa till aktuella be-
hov. | nAgon man menar man dessutom att de
avstaten dlagda uppgifterna utgér ett problem.
Det forefaller tydligt att vi har star infér en led-
ning som inte méaktar med den koalition som
bildas av dem som efterfragar och dem som di-
rekt producerar service. Vi kan kanske tala om
(4) utbudskravfaktorn och harmed anspela bl a
pa den tolkning av modern férvaitningspolitik
som jag benamnt for professionalistisk (Stahl-
berg 1990 b).

5. Den femte faktorn fingar upp en annan si-
daav forvaltningen. Hoga faktorpoang erhéller
kommuner i vilka problemen h&dnger samman
med bristande samordning av verksamheter,
bristande langsiktig planering, och i mindre
man med anpassning av organisationen till ak-
tuellabehov och med en ensidig naringsstruk-
tur. Vi bor papeka att den sistnamnda kompo-
nenten som inte riktigt forefaller passaini ra-
men har en forhallandevis 1ag faktorladdning,
just dver utsorteringsgransen 0.25. Vi kan tala
om (5) forvaltningsprocessfaktorn.

6. Den sjatte faktorn far sitt innehall av bara
tva politikindikatorer. Hoga faktorpoang kan
réknas fér kommuner inom vilka politikernas
ofébrmaga att uppstalla klara mal samt deras
bristande f6rmaga att prioritera olika delar av
kommunens verksamhet upplevs som ett prob-
lem av den administrativaledningen. Vi kan fol-
jaktligen tala om (6) den politiska styrningsfak-
torn.

7. Den sjunde och sista problemfaktorn
fangar upp problematiska konflikter. Hoga fak-
torpoang far kommuner i vilka det &r problema-
tiskt med strider mellan olika kommundelar,
med skillnader i serviceutbud mellan kommun-
delarna och i ndgon man med forandringari bo-
sattningsmonstret. Vi kan benadmna faktorn fér
(7) omradeskonfliktfaktorn.

Vi marker att de sju faktorerna forefaller att
vara forhallandevis l4tt tolkade. Samtidigt ser
vi att mangaitems inom problemgrupperna ho-
par sig pa en faktor. Innebérden av det kunde
t ex vara att vi bér vara férsiktiga med att dra
storavaxlar pa enskilda svar. Svaren pa enskil-
da fragor forefaller snarare bara att sta for de
meragenerellainstéllningarna som indikeras av
faktorerna.

Problemfaktorerna later sig inte pa ett renod-
lat eller konsekvent satt inordnas i det mintz-
bergska schemat som givit utgangspunkter for
de fragestallningar som skall behandlas. Vi kan
dock marka vissa parallelliteter. Kommundirek-
torerna problematiserar saval yttre som inre for-

hallanden. De yttre forhallandena aterspeglas
narmast i ekonomifaktorn, socio-demografi-
faktorn och omradeskonfliktfaktorn. Typiskain-
terna férhallanden inom den kommunalaorga-
nisationen &terspeglas i férvaltningsprocess-
faktorn och i den politiska styrningsfaktorn. |
nagon kan detsamma sagas om utbudskravfak-
torn &ven om den till den kommunala organi-
sationen lankar &ven medborgarnas krav. Sva-
rare att placera i sammanhanget ar stat-kom-
munfaktorn som visserligen klart pekar i de-
centraliserande riktning, p4 samma satt som
t ex foérvaltningsprocessfaktorn pekar i en orga-
nisk struktureil riktning, men dock géller ju att
staten i sammanhanget skall uppfattas som
stadende utanfér den kommunala organisatio-
nen. Det allmanna pastaendet kan vi dock gora
att sambandet mellan de mintzbergska katego-
rierna och faktorerna 4r sapass klart att vi nog
har skél att foérvanta oss att de hanger samman
med den politik som kommunerna driver.

En indikation for att det dvenledes forvanta-
de sambandet mellan omgivning och organisa-
tion kanske inte ar sarskilt starkt finner vi i sjal-
va faktorlésningen. | motsats tiil vad vi kunde
forvanta oss sammanfaller inte de interna och
externa problemindikatorerna. Vi far i sjalvaver-
ket en klar ratvinklig faktorlésning som innebér
att det inte finns nagot samband mellan t ex
krav pa organisk struktur (= samordning, pla-
nering) och foérestaliningar om omgivningens
foranderlighet (= socio-demografi, kanske aven
ekonomi).

Férséksgruppernas problemférestéliningar

For det finlandska frikommunforsdket kan vi
genast lyfta fram tva utmarkande drag, nam-
ligen de egentliga frikommunernas stora antal
samt konstruktionen med férvaltningsforsdks-
kommuner. | de analyser som vi har gér spelar
skillnaden mellan frikommuner och forvalt-
ningsfors6kskommuner inte ndgon storre roll.
Betraffande de handlingsdimensioner vi sena-
re skall granska har vardera grupperna ungefar
samma frihetsgrader.

| den gruppering av kommunerna som vi gjort
har vi dock skilt mellan grupperna. Darutdver
har vi ur gruppen frikommuner skilt ut de stor-
re staderna som ju i manga avseenden utgor
helt annorlunda organisationer &n de genom-
snittliga kommunerna. Vi har alltsa erhallit fy-
raforsdksgrupper: Stora frikommuner (SFK, in-
vanarantalet >90.000) (totalt 7 st), frikommuner
(FK, 49 st), forvaltningsfors6kskommuner (FFK,
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199 st) samt icke-férsbkskommuner eller évri-
ga kommuner (O, 190 st).

Vi har tidigare pavisat att de fyra férsoks-
grupperna skiljer sig fran varandra. Medelvér-
det for variabler sddana som invanarantal, be-
folkningstéthet, beskattningsbar inkomst per
capita, vansterns andel av fullmaktigeplatser-
na och de serviceanstélldas andel 6kar ndr vi
ror oss fran évrigakommuner éver FFK och FK
till stora frikommuner. Férandringen &r den
motsatta f6r sddana variabler som den politis-
ka centerns andel av fullmaktigeplatserna,
mangden statsandelar per capitasamt andel av
sysselsatta inom primédrnaringarna. Till detta
kan vi ldgga att utvecklingen under perioden
1975—85 forefaller att ha varit férmanligare
inom frikommunerna&n inom de évrigakommu-
nerna. Vidare kan vi helt generellt sla fast att
skillnaderna mellan FFK och O &r mindre &n
skillnaderna mellan FFK och FK eller SFK
(Stahlberg 1990 c). Vad dessa iakttagelser na-
turligtvis implicerar &r att vi bor férvénta oss be-
tydande skillnader i det s&tt varpd kommuner-
nas direktérer uppfattar kommunens predika-
ment.

Medelvardena for faktorpodngen anvands for
att indikera skillnader i problemprofiler. Faktor-
poangen bildar en stadardiserad variabel med
medelvérdet 0 och standardavvikelsen 1 {or al-
la unders6kta kommuner. Vi har med fet stil
markerat avvikelser fran medelvirdet 0 som
Overstiger 0.2. En resultatkommentar kan forst
ta fasta pa just dessa mera betydande avvikel-
ser.

Ett forsta allmant papekande kan genast
goras. Skillnaderna i problemuppfattningar fér-
sbksgrupperna emellan &r inte pa det hela ta-
get 6verhdvan stora, atminstone inte nar vi be-
aktar de betydande skillnader som finns mel-
lan gruppernas »objektiva» egenskaper. Nagra
skillnader kan vi dock observera.

For stat-kommunfaktorn finner vi att baraden
stora gruppen frikommuner egentligen skiljer
sig fran de 6vriga. Vi frestas anta att denna in-
stéllning hos kommunledningen snarare &r att
forsta som en f6ljd av &n som en orsak till kom-
munernas medverkan i frikommunférsdket. Nar
direktérsenkaten sandes ut hade redan kommu-
nerna ett drygt ars erfarenhet av sin frikom-
munstatus och de hade séant in sinaundantags-
ansokningar som fortfarande &r under langsam
behandling inom de statliga myndigheterna.
Det &r just undantagsansékningarna som skil-
jer frikommunerna fran férvaltningsférsoks-
kommunerna. Det férefaller alltsa som om fri-
kommunférsbket radikaliserade férsékskom-
munerna i férhallande till statsmakten.

Fo6r ekonomifaktorn och socio-demografifak-
torn galler att den avvikande gruppen ar de
stora frikommunerna. Avvikelserna sker i for-
vantad riktning. Detsamma kan kanske sagas
om den intressanta utbudskravfaktorn for vil-
ken den bada frikommungrupperna avviker i en
problemupplevande riktning. Frikommunerna ar
stdorre och darfér mera professionaliserade
kommuner dn de 6vriga kommunerna.

Nagot dverraskande &r att det bara &r de stora
frikommunerna som skiljer sig fran de 6vriga
betratfande forvaltningsprocessfaktor. Den
egentliga 6verraskningen ligger dock I avvikel-
sens tecken. De stora frikommunerna, alltsa de
forhallandevis komplicerade stiderna, upplever
inte problem med samordning och planering.
En positiv tolkning vore att just dessa stader
manat sig om forvaltningsprocesserna. Alterna-
tivt kunde vi ténka oss att de s a s fatt nog av
just sadana rackerier som planering och att de
darfér inte upplever problem. Vilken tolkningen
an &r, ar den osaker p g a av att vi talar om ett
medelvarde som utrdknats pa bara 6 observati-
oner. Darfér &r det kanske intressantare att no-
tera att de 6vriga tre grupperna bara marginellt

Tabell 1. Medelvdrden fér problemfaktorpodngen inom férséksgrupperna

SFK FK FFK 0

Stat-kommunfaktorn —.014 304 .081 —.174
Ekonomifaktorn —704 .037 .005 .014
Socio-demografifaktorn —.299 —.059 —.023 .054
Utbudskravfaktorn 232 .485 .047 —.195
Forvaltningsprocesstaktorn —.241 .083 —.099 .098
Den politiska styrningsfaktorn .158 114 —.016 —.020
Omradeskonfliktfaktorn —.037 237 —.028 —.032

n 6 40 163 146
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skiljer sig fran varandra. Upplevelsen av férvalt-
ningsproblem férefaller allts4 i den finlédndska
situationen inte att ha mycket att géra med den
kommunala organisationens uppbyggnad rent
objektivt sett.

Vi kan slutligen notera att konfliktaspekter-
na sarskilt kannetecknar frikommungruppen.
Resultatet ar kanske inte s& éverraskande som
det forst verkar. Det visar sig namligen att just
denna grupp kommuner i genomsnitt har den
storsta arealen, FK-kommunerna &r i snitt ca
100 kvadratkilometer stérre &n FFK- och O-kom-
munerna. Det &r inte alls omdjligt att vi just i
detta férhallande kan spara en viktig bakgrunds-
egenskap fér frikommunerna, en grund fér den
atminstone delvisa sjélvselektion som utmér-
ker de finldndska frikommunerna.

3 SITUATION OCH PROBLEM

Fér att analysera sambandet mellan kommu-
nal omgivning och kommundirektérernas prob-
lemférestaliningar, maste vi sbka sammanfat-
tande matt fér omgivningen. Som jag redan
namnde har det atergivna resonemanget hos
Mintzberg (1979) fatt utgdra en grov utgangs-
punkt fér omgivningsmatningarna. Féljaktligen
har tva faktoranalyser utférts, en med dynamik-
eller férandringsvariabler och en med komplexi-
tets- eller strukturvariabler.

| férandringsanalysen inkluderades 8 variab-
ler: (1) férandringen av de socialistiska partier-
nas andel av fullméktigeplatserna 1975—1985
(SDP och DFFF sammantagna), matt sdsom an-
del 1985 — andel 1975, (2) den absoluta férand-
ringen i invanarantalet 1976 —1986, matt sdsom
invanarantal 1986 — invanarantal 1976, (3) den
relativa férandringen i invanarantalet 1976—
1986, matt sdsom férandringens procentuella
andel av utgangslaget 1976, (4) férandringen av
andelen sysselsatta inom primarnaringarna
1975—1985, matt sdsom procentuell andel 1985
— andel 1975, (5) férandringen av andelen sys-
selsatta inom servicenaringarna 1975—1985, (6)
foréandringen i pensionarernas relativa andel av
befolkningen 1980—1985, méatt sdsom procen-
tuell andel 1985 — andel 1980, (7) férandringen
i de arbetsldsas relativa andel av befolkningen
1980—1985, samt (8) férandringen i kommu-
nens tatortsgrad 1980—1985.

Den ratvinkliga analysen, som omfattade 433
kommuner, resulterade i tre dynamikfaktorer
som férklarade 56,4 % av variablernas totaiava-

riation (bilaga 3). Min tolkning av faktorerna ar
foéljande:

1. Den forsta faktorn far sitt innehéll av be-
folkningsvariablerna. Hoga faktorpoang erhél-
ler kommuner i vilka befolkningen saval abso-
lut sett som relativt sett har 6kat mycket samt
i vilkapensionéarernas andel snarare minskat an
Okat. Vi kan alltsa talaom en befolkningsférénd-
ringsfaktor.

2. Den andra faktorn far sin prage! huvudsak-
ligen av sysselséattningsvariablerna. Héga fak-
torpoang erhéller kommuner i vilka de primar-
naringssysselsattas andel har minskat lite el-
ler kanske rentav 6kat och i vilka de servicesys-
selsattas andel har dkat lite eller kanske direkt
minskat. Samtidigt praglas dessa kommunerav
attde socialistiskapartiernas andel av fullmék-
tigeplatserna minskat betydligt. Vi kan féljakt-
ligen tala om en strukturférindringsfaktor.

3. Den tredje faktorn forefaller nagot svarare
att tolka. Hogafaktorpoangerhéller kommuner
i vilka de arbetslésas andel har 6kat betydligt
och inom vilka befolkningen alltmera har kon-
centrerat sig i tatorter. Vi kan alltsa foérestalla
oss en av sysselsattningsskal praglad inflytt-
ning till kommunens tatort(er). Darfér kan vi ta-
la om en migrations- eller koncentrationsfaktor.

| komplexitets- eller strukturanalysen inklude-
rades likaséa 8 variabler: (1) de primarnaringssys-
selsattas andel 1985, (2) de foradlings- eller till-
verkningssysselsattas andel 1985, (3) pensioné-
rernas andel 1985, (4) de arbetslésas andel 1985,
(5) kommunens areal, (6) personer med utbild-
ning p4 minst mellannivad som andel av den to-
tala arbetskraften 1985, (7) de socialistiska par-
tiernas andel av fullméaktigeplatserna 1985,
samt (8) invanarantalet 1986.

| den rétvinkliga strukturananalysen Ingick
445 kommuner, d v s alla kommuner utom de
16 alandska kommunerna. Den tvafaktorlésning
som erhélls forklarade 63 % av de atta variab-
lernas totala variation (bilaga 4). Tolkningen av
de bada komplexitetsfaktorerna ar foljande:

1. Hoga faktorpo&ng pa den forsta faktorn er-
héller kommuner med en hég andel personer
sysselsatta inom primarnaringarna, med relativt
lag andel personer med &tminstone mellansta-
dieutbildning, med en hég andel pensionarer,
en lag andel socialister i fullmaktige och en lag
andel sysselsattainom tillverkning. Kommuner-
na tenderar dessutom att vara sma snarare &n
stora. Utgaende fran faktorns positiva pol kun-
de vi tala om priméarnaringsfaktorn. Detta kan
férefalla vara en ndgot paradoxal benamning for
en komplexitetsfaktor. Vi bér dock utga ifran att
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den positiva polen méter en férhallandevis en-
kel kommunal struktur.

2. Den andra faktorn forefaller rent intuitivt
tankt ligga mycket nara den forsta faktorn trots
att den erhallits genom en ratvinklig rotation.
Hogafaktorpoing erhaller nAmligen kommuner
som har en stor yta, en hég andel arbetsldsa
och férhallandevis 14g andel sysselsattainom
tillverkning. Vad det pa den positiva sidan da
ror sig om &r antagligen glesbygdskommuner
som inte enbart préglas av jordbruk. Kommu-
nernas motsats skulle da vara till sin areal sma,
av tillverkning praglade tatorter. Vi kan alltsa ta-
la om en glesbygdsfaktor.

Férséksgruppernas omgivningar

P4 samma séitt som vi granskade skillnader
mellan férsdksgruppernas problemuppfattning-
ar, kan vi granska skillnader i dynamik och
komplexitet mellan grupperna.

Skillnadernai férséksgruppernas omgivning-
ar ar férhallandevis stora. Sarskilt de stora fri-
kommunerna, men &ven frikommunernai all-
manhet har haft en gynnsam och férhallande-
vis snabb befolkningsutveckling. Strukturom-
vandlingen sasom den tar sig uttryck i syssel-
sattningen har likasa skilt frikommunerna fran
de bada andra kommungrupperna. Koncentra-
tionen till kommunens t&tort och den darmed
sammanhangande arbetslésheten ar ndgot som
utmarker bara gruppen frikommuner.

Frikommunerna sammantagna utgor en klar
motpol till de évriga kommunerna betraffande
primdrnéaringsfaktorn. Det visar alltsa att kom-
muner som enligt traditionell syn har stora
problem, inte fbrefaller att ha sékt sig till fri-
kommunférséket. Daremot finner vi, kanske en
smula 6éverraskande, att det inte finns nagra
namnvarda skillnader meflan kommungrupper-

na vad galler glesbygdsfaktorn.

Vi kan papeka det man anar nir man grans-
kar faktorpodngens medelvarden i kommun-
grupperna, namligen att det finns klara sam-
band mellan dynamik- och komplexitetsfakto-
rerna. Befolkningsférandringsfaktorn korrelerar
klart negativt med primarnéaringsfaktorn. Struk-
turférandringarna ar ater negativt korrelerade
saval till primarnaringsfaktorn som till gles-
bygdsfaktorn. Intressant nog uppvisar koncen-
trationsfaktorn ett positivt samband med gles-
bygdsfaktorn, ett samband som stdder den fak-
tortolkning som hér gjorts.

Situation och problemuppfattningar

For att utrénahurvida det finns samband mel-
lan den kommunala omgivningen och den kom-
munala ledningens problemférestéliningar, har
vi tytt oss till en rad stegvisa regressionsana-
lyser. Vi hari tur och ordning infért de sju prob-
lemfaktorerna som beroende variabel och an-
vant dynamik- och komplexitetsfaktorerna som
oberoende variabler, | féljande sammanstall-
ning av analysernas resultat har vi infort de for-
klarande faktorer som invalts i analyserna (in-
valsgransen F = 4). Vi anger inom parentes den
ordning i vilken faktorerna invalts i analysen.
Samtidigt anger vi hur manga procent av den
totala variationen som forklaras efter det angiv-
na steget i analysen. Slutligen anger vi tecken
fér regressionskoefficienten for repektive for-
klarande faktor.

Granskar vi resultatsammanstallningen mot
bakgrunden av vara kontingensteoretiskt be-
tingade férvantningar, far resultatet uppfattas
som mycket magert. Problematiseringarna som
ligger ndrmast de férestéliningar som ingar i
kontingensteorin — stat-kommunfaktorn, f6r-
valtningsprocessfaktorn och den politiska styr-

Tabell 2. Medelvdrden f6r dynamik- och komplexitetsfaktorerna inom férséksgrupperna

SFK FK FFK 0
Dynamikfatorerna:
Befolkningsférandringsfaktorn 1451 .340 — 010 —.127
Strukturférandringsfaktorn 1.888 305 —.004 —.141
Koncentrationsfaktorn 010 .205 .005 —.055
n 7 46 192 188
Komplexitetsfaktorerna:
Primarnéaringsfaktorn —2.076 — _ -—.268
Glesbygdsfaktorn — .062 gg;) —ggg .015
n 7 49 199 190
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Tabell 3. Sammanstélining av faktorer som in-
valts | sju stegvisa regressionsanalyser med
problemfaktorer som beroende variabler och
dynamik- samt komplexitetsfaktorer som obe-
roende variabler (n = 346)

Invalda oberoende
variabler:

Beroende variabel:

. Stat-kommunfaktorn

. Ekonomifaktorn

. Socio-demografi-
faktorn

Ingen faktor invald
Ingen faktor invald

(1) Befolkningsférand-
ringsfaktorn 16 % (—)
(2) Primé&rnaringsfaktorn

WM =

18,7 %
(3) Glesbygdsfaktorn
20,6 %
4. Utbudskravfaktorn (1) Primarnéringsfaktorn
75 % (—)
5. Férvaltningsprocess- Ingen faktor invald
faktorn
6. Den politiska styr- Ingen faktor invald
ningsfaktorn
7. Omréadeskonflikt- (1) Glesbygdsfaktorn
faktorn 1,7 %

ningsfaktorn — forklaras 6verhuvudtaget inte
av vara omgivningsfaktorer.

Helt saknas dock inte rationelladragi prob-
lemuppfattningarna. Vi finner, knappast 6ver-
raskande, att problematiseringen av de lokala
forhallandena sdsom den tar sig uttryck i socio-
demografifaktorn, férklaras av negativ befolk-
ningsutveckling, primérndrings- och glesbygds-
struktur. Forklaringsgraden pa drygt 20 % kan
betecknas som helt tillfredstéllande. En betyd-
ligt lagre forklaringsgrad uppnar vi fér utbuds-
kravfaktorn. Det negativa sambandet med pri-
marnaringsfaktorn ar dock helt logiskt. Det &r
just i kommuner som bildar motpolen till pri-
marnaringskommunerna som vi kan finna den
utvecklade fdrvaltning och néra véxelverkan
mellan kommunanstallda och invanare som lig-
ger bakom utbudskraven.

Det dominerande draget i vara resultat ar att
omgivningsfaktorerna kan i ndgon man férkla-
ra substanspolitiskt inriktade férestéllningar,
dédremot férklarar de inte, sdsom kontingens-
teorin foranleder oss anta, de férvaltningspoli-
tiskt inriktade forestéliningarna.

4 POLITIK, PROBLEMUPPLEVELSER OCH
KOMMUNAL SITUATION

Trots att vi inte funnit sarskilt starka sam-
band mellan subjektiva uppfattningar och ob-

jektiv verklighet, kan kontingensteorin anda pe-
karatt. Omgivningsberoendet uppfattas ju of-
ta som férhallandevis direkt. Oberoende av de
mellankommande problematiseringarna kan vi
tanka oss att kommunerna till sist landar ratt,
d v s att de handlar — genomfér férandringar
— som Overensstammer med kontingensan-
tagandena. Vi skall darfér, trots betydande bris-
teri vart dataunderlag, férsoka analysera sam-
banden mellan frikommunpolitiken och situ-
ation och problemuppfattningari kommunerna.
For att gora detta skall vi forst dréja vid frikom-
munpolitikens dimensioner.

Négra matt pa frikommunernas politik

Frikommunforsoket leds pa nationella niva
inom Inrikesministeriets sjélvstyrelseprojekt.
Detta projekt bestéllde en utgangskartlaggning
av kommunerna. Kartlaggningen gjordes i bér-
jan av ar 1989 och stora delar av resultaten har
redovisats av Paavo Hoikka (1989). Vi har erhallit
kopior av enkaten och infért uppgifter ur den
i var kommundatabas. Samtidigt har vi i nagon
utstrackning kompletterat uppgifter som visa-
de sigvara felaktiga. | grundrapporteningick en-
dast svar fran frikommuner och férvaltningsfor-
s6kskommuner. Vi har darutover haft tillgang
till de svar som inkom fran évriga kommuner.
P4 enkiten svarade alla frikommuner, drygt
60 % av forvaltningsfédrsékskommunerna och
drygt 40 % av de 6vriga kommunerna. Saval for
gruppen FFK som O géller att de svarande kom-
munernainte namnvart skiljer sig fran icke-sva-
rarna betraffande olikartade bakgrundsvariab-
ler. Till denna del forefaller saledes svaren att
vara férhallandevis representativa for alla kom-
muner.

Det problem vi star infor i denna rapport ar
att det interna bortfallet féor manga fragor ar be-
tydande. Nar vi valt att analyseraden frikommu-
nala politiken med hjalp av flere indikatorer en-
ligt den redan anvanda faktoranalysmodellen,
innebar det att det totala bortfallet vianmissing
observations» ar betydande. Att vi 4nda redo-
visar vara resultat har att géra med ett princi-
piellt 6vervagande. Det som intresserar oss ar
namligen hurvida sambanden mellan variabel-
grupperna fdljer det allmanna »modellatagan-
de» som kan s&gas inneligga i det kontingens-
teoretiska resonemanget. Om ett sddant sam-
band mellan variablernaexisterar, b6r det exis-
tera oberoende av vilket kommunurval vi har. |
princip behdéver vi alltsd inte forutsitta repre-
sentativitet hos observationerna.
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| den politikbeskrivande analyseninférdes 12
variabler: (1) den andel med vilken antalet kom-
munala organ minskade vid &vergangen fran
1988 till 1989, alltsa vid évergangen till frikom-
munfdrsdket, (2) antalet medlemmar per organ
1989, (3) antalet angivna utnyttjade delegerings-
omraden av drenden, matt som ett summaindex
betaende av 7 dikotoma delegeringskomponen-
ter (frAgor rérande individen inom social- och
héalsovarden, personalférvaltningsfragor, eko-
nomifragor, skolfragor, byggnads-, fastighets-
och planeringsfragor, fragor rérande anstall-
ningsfoérhallande samt fragor rérande anskaff-
ningar och tillstdnd), (4) antalet utvecklings-
projekt som pagéatt(pagar) sedan ar 1987 i kom-
munen, matt som summaindex berédknat p4 7
dikotoma utvecklingskomponenter (ndrdemo-
krati och omradesforvaltning, personalfdrvalt-
ning, ekonomifdrvaltning, servicefragor, adb-
och informationsfragor, fragor i anslutning till
det kommunalaledarskapet samt évriga utveck-
lingsprojekt), (5) antalet uppgivna séatt att enga-
gera den kommunala personalen i utvecklings-
arbetet, matt som summaindex bestaende av
5 dikotoma komponenter (insamling av fdrslag
frAn enheter, utlatande av samarbetskommit-
téen, behandling av drenden p& arbetsplats-
moten samt representation fér personalen i be-
redningsgrupper), (6) fdrekomsten av struktur-
problem i férvaltningen, métt som summaindex
bestaende av tvad komponenter (upplevelse av
férvaltningsstruktur som beslutsproblem och
av forvaltningsgrédnser och samarbetsfragor
som problem), (7) antalet omgivningsinriktade
problem, matt som summaindex bestdende av
fyra dikotoma komponenter (beslutsproblem &r
befolknings- och fysisk struktur i kommunen
samt kommunaltekniken och byggandet samt
utvecklingshinder &r kommunaltekniken och
kommunikationerna samt utvecklingsskilnader-
na mellan kommunens olika delar), (8) antalet
personinriktade problem, métt som summain-
dex bestdende av fyra komponenter (besluts-
problem &r personalens attityder och de for-
troendevaldaeller invanarna, utvecklingshinder
ar politiska stridigheter och pesonalens install-
ningar), (9) avsikt att inleda regional demokra-
tisering, méatt som summaindex bestaende av
tvd komponenter (avsikt att organisera omra-
desfdrvaltning eller omradesansvariga samt av-
sikt att samordna eller integrera olika sekorer
inom omradesenheter), (10) avsikt att forbattra
demokratin genom O6kat informationsfldde,
matt som summaindex bestaende av tre kom-
ponenter (6kad informationsférmedling, mera

hdrningar och initiativratt), (11) avsikt att dka det
egentliga medborgardeltagandet, matt som
summaindex bestaende av tvd komponenter (in-
férande av folkomrdstningar och/eller direkt
stéd till medborgarorganisationer samt genom
nardemokratistdd), (12) 6kning eller minskning
av antalet skoldirektioner inom kommunen vid
dvergangen till &r 1989.

Fullstandiga uppgifter erhélls fér 213 kom-
muner och en rétvinklig rotation resulterade i
fyra politikfaktorer som férklarade 56,2 % av de
tolv variablernas totala variation (bilaga 5). Tolk-
ningen av de fyra faktorerna &r féljande:

1. Den férsta faktorn ger héga faktorpoéng
fér kommuner som &r intresserade av omrades-
I6sningar inom férvaltningen, som har haft
manga tidigare utvecklingsprojekt pa gang,
som soker l6sningar fér att &ka invarnarnas
egentliga deltagande, som pa flere satt invol-
verar personalen i utvecklingsarbetet och som
uppgivit flere delegeringsexempel. Har tecknas
alltsa bilden av en aktiv och mangsidigt verkan-
de kommun som standigt séker nya I&sningar.
Darfdr kan vi tala om moderniseringsfaktorn.
Faktorn har, som vi marker, ett ratt sa klart sam-
band med savél decentralisering som organisk
struktur, om vi héller oss till de inledningsvis
refererade kontingensteoretiska tankegangarna.

2. Den andra faktorn resulterar i héga faktor-
poéang fér kommuner som flitigt slagit samman
namnder och darigenom minskat antalet férvai-
tande organ, som reducerat antalet personer
som sitter | skolors direktionen och som 6kat
antalet personer per organ inom den nya orga-
nisationen. Dessutom har personalen involv-
erats ratt mangsidigt i férandringsarbetet. Vi
kan tala om organisationsstrukturfaktorn. Sam-
tidigt bor vi understryka att det inte ar latt att
se hur denna dimension av politiken passarin
i det kontingensteoretiska resonemanget. Vad
organisationssaneringen ju innebér &r ett slag
av koncentration eller centralisering i det att an-
talet fortroendevalda och antalet foértroende-
mannaorgan drastiskt minskar. Samtidigt sam-
las emellertid flere &renden inom ett och sam-
ma organ, nagot som kan ha samordnings- och
férhandlingseffekter. P& det hela taget tror vi
4nda att centralisering &r ett viktigt stickord fér
faktorn.

3. Paden tredje faktorn erhéller sidana kom-
muner héga faktorpodng som upplever forvait-
ningsstrukturella hinder i beslutsfattandet och
som ser dessa som viktiga utvecklingsproblem.
Samtidigt uppfattar man att den kommunala
omgivningen, den fysiska strukturen, kommu-



TUTKIELMIA

313

nikationer och kommunalteknik inte ar nagot
problem. De posltiva vardena erhaller alltsa in-
ternt, p4 organisationen inriktade kommuner,
medan l&ga varden erhélls fér kommuner som
skyller pa yttre omstandigheter. Vi kunde kans-
ke tala om internproblemfaktorn. | likhet med
den forsta faktorn kunde vi mahanda har spara
ett samband till graden av organiskhet i férvalt-
ningen, | detta fall sAsom en problematiserings-
aspekt.

4. Den fjarde faktorn ger hégafaktorpoang fér
kommuner som upplever beslutsproblem och
utvecklingshinder i personella férhallanden
inom kommunen och som samtidigt menar att
informationsdemokrati vore efterstravansvard.
| baraliten utstrackning, men dock positivt, sé-
ker man 6ka det verkliga deltagandet. Att pla-
ceraproblemen i den kommunala omgivningen
ter sig forhallandevis frammande foér dessa
kommuner. Vi kan kanske talaom en informa-
tionskontaktfaktor. Det férefaller som om kom-
munernamed hdga faktorpoang menade att ett
o6kat informationsfléde botar de personella
problem och konflikter som man menar att ut-
gér problem i utvecklingsarbetet.

Faktorlésningen saknar inte sina poanger.
Det mest omdiskuterade inslaget i frikommun-
politiken, nedskarningen i antalet fértroende-
organ, star helt frikopplat frande 6vriga politik-
inslagen. Det férefaller alltsd som om ndmnd-
slaktningspolitiken inte hade ndgot samband
med kommunens 6vriga férvaltningspolitik och
dess problematisering av férvaltningen.

Politikinriktningen i férs6ksgrupperna

Vi skall har granska aven politikdimensioner-
nas medelvarden for férsdéksgrupperna. En sa-
dan granskning, liksom éverhuvudtaget valet att
inkludera aven de évriga kommunerna i analy-
sen, kan férsvaras med att de allra flesta kom-
ponenter som ingar i politikanalysen ar sada-
na som har relevans fér alla kommuner, de ar
alltsa bara genom sarskilt skapade férvantning-

ar kopplade tlll just frikommunerna. T o m or-
ganisationsandringar ar helt méjliga att genom-
fora i samtliga kommuner, dock s att fri- och
férvaltningsférsdkskommuner i detta aveende
givits flere méjligheter an de évriga kommuner-
na.

Politikfaktorerna profilerar ratt tydligt fér-
s6ksgrupperna. Frikommunerna kannetecknas
Overlag av det mangsidiga satt att narma sig ut-
vecklingsarbetet p& som fingas upp av moder-
niseringsfaktorn. Daremot kannetecknar inte
alls det mangsidiga greppet forvaltningsfor-
s6kskommunerna. Nedskarningarna i fértroen-
deorganisationen kannetecknar sarskilt andra
an stora frikommuner och aven i nAgon man for-
valtningsférsékskommunerna, medan, som vi
redan papekade, av kanske narmast institutio-
nella skal, évriga kommuner bara i liten ut-
strackning andrat sin organisation.

N&got 6verraskande ar det kanske att just de
stora frikommunerna kannetecknas av att de
férlagger utvecklingsproblemen och hindren
utanfér den kommunala organisationen sam-
tidigt som de inte vill vidkannas interna perso-
nella problem som informationsfléden kunde
avhjélpa.

Har kunde kanske tillaggas att den faktorlds-
ning som anvants ar férhallandevis stabil. Vi har
namligen, med beaktande avargumentet att alla
kommuner inte har samma chans att rent juri-
diskt sett genomféra férandringar, dven gjort en
faktoranalys som bara inkluderar de 150 for-
s6kskommuner fér vilka vi har fullstadndiga upp-
gifter. Den erhalina faktorldésningen ar huvud-
sakligen densamma som den |6sning vi erhal-
ler for samtliga kommuner. Salunda erhaller vi
en moderniseringsfaktor, en organisationsfak-
tor som ar likadem vi erhéll fér alla kommuner.
Personmotstattningsvariabeln ligger dock fér
den snavare gruppen kommuner till grund fér
en egen femte faktor. Darféor kommer dven de-
mokrativariablerna att samla sig pa en faktor.
Internproblemsfaktorn &r densamma som i ana-
lysen for alla kommuner.

Tabell 4. Medelvédrden f6r politikfaktorerna inom f6rséksgrupperna

SFK FK FFK o]
Moderniseringsfaktorn 1.223 .842 -.332 —.121
Organisationsstrukturfaktorn .154 .672 224 -—.819
Internproblemafaktorn —.524 —.079 .091 —.048
Informationskontaktfaktorn —.472 137 —.005 —.036
n 6 41 103 63
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Situation, problemuppfattningar och handling

Viharide gjorda analyserna identifierat fyra
politikfaktorer, fem omgivningsfaktoreroch sju
problemfaktorer. Var avslutande frdga 4r om
omgivnings- och problemfaktorerna formar
forklara variationen langs de politikbeskrivan-
de faktorerna. Vi har sokt svar pa den fragan i
fyra avslutande regressionsanalyser i vilka po-
litikfaktorernai turoch ordning varit beroende
medan de dvriga faktorernavarit oberoende. Re-
sultatet kan sammanfattas enligt den modell
som anvandes tidigare (s 15).

For de har atergivna analyserna géller, liksom
for faktorldsningen tidigare, att resultaten &r
forhallandevis stabila. Nar regressionsanalyser-
na utférs skilt bara for gruppen férsékskommu-
ner (n =122), visar det sig att samtliga invalda
variabler dverensstdmmer med och att invals-
ordningen och tecknen for koefficienterna ar li-
ka som i analysen ovan. Vad som skiljer ana-
lyserna nagot fran varandra 4r att den totala
forklaringsgraden &r hégre i den forsta analy-
sen (33,9 %), lagre i den andraanalysen (3,6 %)
och hégre i den tredje analysen (16 %).

Vi konstaterade redan att modemiseringsfak-
torn ligger nara savél en organisk struktur som
decentralisering. Det dr dérfér intressant, och
helt i bverensstimmelse med kontingensreso-
nemanget, att primérnédringsfaktorn uppvisar ett
betydande negativt samband med modernise-
ring. Av alla analysresultat &r detta det klaras-
te. Kommunerna pa den negativa sidan om pri-

Tabell 5. Sammanstélining av faktorer som in-
valts i fyra stegvisa regressionsanalyser med
politikfaktorer som beroende variabler och dy-
namik-, komplexitets- samt problemfaktorer
som oberoende variabler (n=175)

Beroende variabel: Invalda beroende variabler:

1. Moderniserings- (1) Prim&rnaringsfaktorn

faktorn 22,8 % (—)
(2) Omradeskonfliktfaktorn
25,9 %
2. Organisationsstruk- (1) Primarnaringsfaktorn
turfaktorn 6,7 % (—)
3. Internproblemfaktorn (1) Omradeskonfliktfaktorn
57 % (—)

(2) Glesbygdsfaktorn 9,3 %
(3) Férvaltningsprocess-
faktorn 11,5 %

4. Informationskontakt- Ingen faktor invald

faktorn

marndringsfaktorn kan vi férestalla oss vara
storre tatorter med betydande inslag av servi-
ce och tillverkning, lite pensionarer och forhal-
landevis mycket vélutbildade personer.

Det ytterligare mindre foérklaringstillskott
som ges av omradeskonfliktfaktorn, &r inte li-
ka latt att forsta. Betydelse avdenna faktor dkar
efter det forsta steget | analysen. Omradeskon-
fliktfaktorn har alltsa betydelse sarskilt for den
del av variationen som aterstar att forklara ef-
ter det forsta steget. Detta tyder pa att kommu-
ner i vilka kommunledningen upplever konflik-
ter, tenderar att fanga upp den genom de del-
tagandemodeller som ingick i moderniserings-
faktorn.

Den omdebatterade ndmndslakten férefaller
svar att ge nagra rationella skdl. Den forkla-

" ringsgrad som uppnas, knappa 7 % med primar-

naringsfaktorn, férefaller huvudsakligen att
hanga samman med de kommuner som faller
i gruppen évriga och som inte haft lika stora
méjligheter att réra vid den kommunala orga-
nisationen. En indikation fér detta &r bl a den
klara nedgangen i férklaringsandel om de évriga
kommunerna utesluts ur analysen. En positiv
férklaring till nedskarningen av ndmnder kan in-
te utldsas. Om vi uppfattar att primarnarings-
faktorn pekar i riktningen enkla kommuner, kan
det svaga resultat som indikeras sédgas narmast
strida mot det kontingensteoretiska resone-
manget. En centraliserande organisationssam-
manslagning skulle ju vara den rimliga férvalt-
ningen.

Internproblemfaktorn &r satillvida en besvar-
lig politikfaktor att en narmast fangar upp in-
stéliningar, inte ett konkret beteende. Det &r
darfor inte alls dverraskande att omradeskon-
fliktupplevelserna hos den kommunala ledning-
en, har ett samband med faktorn. Sambandet
ar narmast logiskt och séger sarskilt ndgot om
tillférlitligheten i svaren. Att glesgbygdsfaktorn
har ett positivt samband med intern inriktning
ar kanske inte lika vantat, men det h&nger tro-
ligtvis samman med att samma faktor, som vi
sett, forklarar férekomsten av omradeskonflik-
ter. Att férvaltningsprocessfaktorn kommerin
i bilden har samma férklaring som vi gav fér om-
radeskonfliktfaktorn.

Som en avrundande kommentar skall vi no-
tera att vi inte kan forklara informationskontakt-
faktorn. Detta kan delvis tyda pa att faktornin-
te 4r s vl specificerad, ndgot som redan fram-
gick ur den alternativa faktoranalys som utférts
for bara forsékskommunerna.
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5 NAGRA AVSLUTANDE SYNPUNKTER

Vart egentliga syfte med framstallningen har
inte varit att informera om frikommunerna el-
leratt géra jamfdrelser mellan dem och évriga
kommuner. Vi har 4nda inkluderat nigra sada-
na jamforelser. Vi kan repetera nagra iakttagel-
ser som vi gjort.

1. Frikommunernaskiljersig i manga avseen-
de fran férvaltningsférsékskommunerna och de
ovriga kommunerna. | den utstrackning den
kommunala beldgenheten faktiskt inverkar pa
den politik kommunerna driver, kan detinte vara
sérskilt rationellt att 6verféra frikommunernas
politik p4 andra kommuner, inte sdsom férvant-
ningar och inte sdsom politik som faktiskt till-
lampas.

2. Frikommunernas erfarenhet stéller dem i
nagot slag av motsatsstallning till staten. Fri-
kommunférsdket inverkar i detta avseende mo-
biliserande pd kommunerna. Detta kan i l14ang-
den visa sig vara en stor behallning av forsoket.
Men i dessa resultat lurar &ven en uppbar fara.
Kommuner som bl a med hjalp av statliga pa-
hejare stimuleras till att héja sina férvantning-
ar, kan, om dessa inte infrias, tappa sugen och
passiveras. Vi kunde kanske sdga att bollen nu
ligger hos alla de myndigheter som behandlar
de frikommunala undantagsansékningarna.

3. Frikommunal status forefaller att ha ett in-
tressant samband till upplevda interna konflik-
ter inom kommunen, sérskilt inom kommuner
med ett stort omrade. Aktiva kommuner med
stort omrade kunde vi bl a t4nka oss att &r s&-
dana som under de senaste artiondena sam-
manslagits. En tanke vard att félja upp &r att fri-
kommunerna kanske bestar av manga sadana
tidigare sammanslagna kommuner som &nnu
inte funnit en ny identitet och balans mellan de
tidigare kommunerna.

4. Det &r vart att notera att kommuner som
enligt traditionellt sett att resonera har stora
problem, inte forefaller att ha sdkt sig till for-
sOket. Den i olika sammanhang gjorda iakt-
tagelsen att system som fungerar i stéd av
sjalvrekrytering eller ansdkningar tenderar gyn-
na de redan resursstarka — atminstone om in-
te sarskilda anstrangningar gérs av utomstéen-
de fér att balansera upp situationenférefaller att
ha géallt dven i detta sammanhang. Dérfér be-
hover vi knappast rakna med att frikommunfor-
s6ket kommer att ge svar pa alla de frAgor som
kan stallasrérande kommunernas framtid. Sm4,
perifera eller ensidiga och fattiga kommuners

problem bdr dgnas sarskild uppmarksamhet vid
sidan om frikommunfdrsoket.

Tanke eller mode

Den egentliga fragestallning vi férsdkt be-
handla i analyserna galler graden av rationali-
tet i kommunernas politik. Rationaliteten har
sérskilt relaterats till populéra férestallningar
inom det kontingensteoretiska tankandet. Har-
vidlag utgér resultaten nog nagot av en pytti-
panna. Forsiktigtvis skall jag sammanfatta mi-
na iakttagelser i nagra huvudpunkter.

1. P4 det hela taget, med senare anfdrda un-
dantag, forefaller inte det kontingensteoretis-
ka resonemanget att vara sarskilt starkt betraf-
fande subjektiva faktorer. Det ter sig starkare
ju »objektivare» férhallanden vi har att goéra
med. Grovt taget verkar inte férvaltningens tills-
tand att vara nagot sadant objektivt férhallan-
de varom naturligt likartade forestéliningar ut-
vecklar sig. Var verkliga kunskap om fdrvalt-
ning, frestas jag anta, &r mycket bristfallig. Nar
det daremot galler att uppfatta férhallanden
som direkt dagligen kan paverka beslutsfat-
tarna genom deras erfarenhet, registreras des-
sa som problem. En spridd boséattningsstruk-
turi kommunen som resulterar i standigainom-
kommunala motsattningar &r nagot ledningen
ser och reagerar pa. Har finns samband saval
mellan situation som tanke och handling.

2. Forvaltningssidan i vara resultat forefaller
pa ett intressant sitt att vara kluven. Vi har en
huvudstrém i férvaltningstankandet som bestar
av en riklig blandning av utvecklingsanstrang-
ningar — har kallade fér moderniseringsfak-
torn. Dessa 4r p4 intet satt typiska for just fri-
kommunerna. Utvecklingsanstrangningarna har
foregatt frikommunférsdket. Dessa kommuner
ar inte aktiva for att de &r med i férsdket, de &r
med i foérsOket for att de ar aktiva. Fér just den-
na del av férvaltningsfragorna férefaller re-
sultaten indikera ett omgivningsberoende
som dverensstimmer med kontingensresone-
manget.

3. Kluvenheten som vi patalade syns t ex i det
forhallandet att férvaltningsinstaliningarnaoch
problemupplevelserna inte kan férstas pa sam-
ma sétt. Inte heller bidrar problematiseringar-
na till var férstdelse av den bedrivna politiken.
En betydande del av forvaltningsfrdgorna fére-
faller alltsd att hanga i luften nar vi granskar
dem ur det perspektiv som héar har anlagts. De
numera allt vanligare férslagen att uppfatta for-



316

HALLINNON TUTKIMUS 4 « 1990

valtningspolitiska inslag som ritualer, symbo-
ler — som mode, kort och gott — férefaller att
fa stéd i vara resultat. (Brunsson & Olsen 1990)
Den i sndv mening instrumentella rationaliteten
hjalper oss foga i detta sammanhang och det-
ta trots att den officiella reformdiskussionen —
sarskilt sdsom den foretrads av forvaltnings-
konsulter — forefaller att praglas av just sada-
na snava argument.

4. Vi far kanske sdga att det &4r sdrskilt an-
mérkningsvért att vi inte kan férklara den dras-
tiska nedskdrningen av kommunernas fértroen-
demannaorganisation. Just denna sida — hit-
tills den kanske viktigaste sidan av frikommun-
forsbket — forefaller vara ett exempel pa det
modetankande som patalades. Vi fann inte n&-
gon korrelation mellan den politiska styrnings-
faktorn eller omradeskonfliktfaktorn och ned-
skarningarnai fortroendemannaorganisationen.
Anda borde just dessa bada faktorer uppvisa en
sadan korrelation.

Det som kanske parentetisk maste tillfogas
ar dock att vi talar om den hégsta tjansteman-
naledningens problematiseringar. Den méjlig-
heten kan naturligtvis inte uteslutas att politi-
ker-férvaltarmotséattningarna tillhdr det man in-
te talar om, sérskilt inte om man &r engagerad
i arhundradets fértroendemannaslakt.
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BILAGA 1

2. Hur beddmer Ni f&ljande férhallanden nar det galler situationen i kommunen i dag? Utgérde
enskilda férhallanden ett mycket viktigt problem, ett viktigt problem, ett mindre viktigt prob-
iem eller utgdér de inget problem alls? (Satt ett kryss pa varje rad).

3) (2) () ()]

Mycket Viktigt Mindre Inte ett
viktl gt problem viktigt problem/
problem problem inaktuellt
POLP
Politiska férhallanden %
1 Politiska beslut som sprédnger budgetramar 5 20 46 29
2 Politikers bristande férmaga att prioritera olika
delar av kommunens verksamhet 15 39 35 11
3 Politikers bristande férmaga att utveckla klara
mal for olika sektorer av kommunens verksamhet 18 45 28 9
4 Stor omséttning bland politiker 1 8 48 42
5 En instabil politisk majoritet | kommunfullmaktige 5 6 22 66
6 Politisk strid mellan partigrupper 4 11 42 43
7 Konflikt mellan politiker och férvaltning 2 12 45 40
FORVP
Férvaltningsforhallanden
1 For liten férvaltningskapacitet 3 16 49 31
2 Patryckningar frdn yrkesgrupper 2 12 46 40
3 Stor personalomsiéttning 3 10 41 46
4 Svart att rekrytera bra sékande till
viktiga poster 9 36 38 17
5 Bristande kompetens hos de anstéllda 2 15 60 23
6 De anstilldas motstdnd mot férandringar 5 32 47 16

7 Anpassning av kommunens organisation
till aktuella behov 12 52 30 6
8 Skillnader | serviceutbud mellan olika delar

av kommunen 2 29 52 16
9 Bristande samordning av kommunal verksamhet 4 31 53 12

10 Bristande langsiktig planering av kommunal

verksamhet 6 32 44 18
11 Férvaltningssektorernas férmaga att halla

budgetramarna 6 37 44 12
EKONP
Ekonomiska férhallanden
1 Kommunens likviditet 9 35 34 22
2 Okande skuldbdrda 24 44 24 8
3 Svikande skatteintakter 25 50 20 4
4 Obalans mellan utgifter och inkomster 17 51 26 6
5 Otillfredsstallande rakenskapsrutiner 2 20 53 25
6 Svarigheter | samband med upplaning 1 12 52 36
LOKP
Lokala férhallanden
1 Férandringar i invanarantalet 19 25 32 24
2 Forandringar i dlderstrukturen bland
kommuninvanarna 19 35 34 11
3 Férandringar i bosattningsmonstret i kommunen 3 25 54 17
4 Ensidig ndringsstruktur 11 36 39 14
5 Férsamrat sysselsattningslage 4 15 40 42
6 Orealistiska krav frdn befolkningen betraffande
kommunens serviceutbud 5 31 56 7
7 Strid mellan olika delar av kommunen 4 19 54 23

8 Tryck fran Invanarna fér att minska avgifter
eller utgifter 1 10 58 30
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STATP
Férhallandet till staten

1 Staten har alagt kommunerna f6r manga

uppgifter 34 46 16 3
2 Normer och standarder for statligt reglerade

uppgifter 38 52 10 1
3 Andringar av normer och standarder f6r

statlig reglerade uppgifter 20 52 26 2
4 Lansstyrelsens utévande av tillsyn 6ver

kommunerna 3 21 55 21
5 Statliga restriktioner fér kommunens

ekonomiska handlingsfrihet 15 42 37 6
6 Andra statliga restriktioner som hindrar

en lokal problemlésning 9 40 41 10
BILAGA 2

Faktoriésning fér problemafaktorerna (variablerna framgar ur bilaga 1)
Sorted rotated factor loadings (pattern)
FACTOR FACTOR FACTOR FACTOR FACTOR FACTOR FACTOR
7

1 2 3 4 5 6
STATP2 0.738 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
STATP6 0.737 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
STATPS 0.727 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
STATP4 0.694 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
STATP3 0.671 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
EKONP2 0.000 0.847 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
EKONP4 0.000 0.775 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
EKONP1 0.000 0.686 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
EKONP3 0.000 0.646 0.356 0.000 0.000 0.000 0.000
LOKP2 0.000 0.000 0.818 0.000 0.000 0.000 0.000
LOKP1 0.000 0.000 0.796 0.000 0.000 0.000 0.000
LOKP3 0.000 0.000 0.662 0.000 0.000 0.000 0.333
LOKP4 0.000 0.000 0.608 0.000 0.273 0.000 0.000
FORVP6 0.000 0.000 0.000 0.759 0.000 0.000 0.000
FORVP11 0.000 0.000 0.000 0.642 0.000 0.000 0.000
LOKPS& 0.000 0.000 0.000 0.625 0.000 0.000 0.000
FORVP7 0.000 0.000 0.000 0.505 0.487 0.000 0.000
FORVP9 0.000 0.000 0.000 0.000 0.771 0.000 0.000
FORVP10 0.000 0.258 0.000 0.000 0.739 0.000 0.000
POLP3 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.864 0.000
POLP2 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.863 0.000
LOKP?7 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.834
FORVP8 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.822

STATP1 0.465 0.000 0.000 0.283 0.000 0.000 0.000
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BILAGA 3

Faktorlésning fér dynamikfaktorerna

BILAGA 4

Faktorlésningen f6r komplexitetsfaktorerna

FACTOR FACTOR FACTOR FACTOR FACTOR
1 2 3 1 2

(1) ASAND 0.843 0.000 0.000 (1) MAATALBS 0.956 0.000
(2) ELAKAND —0.701 0.357  0.000 () KOULUT8S —0.780 0.000
(3) ASANDR 0.678 0.340 0.000 (3) ELAKOS85 0.747 0.000
(4) MAATANDR 0.000 0.825 0.000 (4) SOSOS85 —0.731 0.000
(5) PALVANDR 0.000 —0.622 0.000 (5) JALOST8S —0.691 —0.459
(6) SOSUTV 0.000 —0.572 0.000 (6) PINTA-ALA 0.000 0.861
(7) TYOAND 0.000 0.000 0.750 (7) TYOOS85 0.000 0.860
(8) TANDR 0.000 0.000 0.666 (8) ASLUKUB86 —0.426 0.000
VP 1.741 1.701 1.073 VP 3.288 1.755

Variabelkod: (1) befolkningsférandringens andel, (2)
pensiondrsandelens andring, (3) befolkningens abso-
luta férandring, (4) primarnaringssysselsattas andring,
(5) servicesysselsattas andring, (6) socialisternas
platsandelsutveckling, (7) arbetslésas andelsandring,
(8) andring i tatortsgrad (jfr texten s 309).

BILAGA S

Faktorldsningen fér politikfaktorerna

Variabelkod: (1) primarnaringssysselsattas andel, (2)
atminstone mellanstadieutbildades andel, (3) pensio-
narsandelen, (4) socialisternas platsandel, (5) tillverk-
ningssysselsattas andel, (6) areal, (7) arbetsldsas an-
del, (8) invanarantal (jfr texten s 309).

FACTOR FACTOR FACTOR FACTOR
1 2 3 4

( 1) REGDEM 0.723 0.000 0.000 0.000
( 2) KEHTOT 0.722 0.000 0.000 0.000
( 3) DELTDEM 0.707 0.000 0.000 0.259
( 4) HENKTOT 0.526 0.424 0.000 0.000
( 5) DELTOT 0.507 0.000 0.000 0.000
( 6) ORGANDR 0.000 0.780 0.000 0.000
( 7) JOHTOK1 0.000 —0.707 0.000 0.000
( 8) MEDORG 0.408 0.581 0.000 0.000
( 9) STRUKPRO 0.000 0.000 0.775 0.000
(10) OMGPRO 0.000 0.000 —0.765 —0.293
(11) DEPERPRO 0.000 0.000 0.000 0.771
(12) INFDEM 0.000 0.279 0.000 0.643
VP 2.322 1.789 1.327 1.301

Variabelkod: (1) omradesdemokrati, (2) utvecklingsprojekt, (3) deltagardemorkati, (4) personalinvolvering, (5)
delegeringar, (6) organisationsnedskarning, (7) direktionsmedlemsférandringen, (8) medlemmar per organ,
(9) strukturproblem, (10) omgivningsproblem, (11) personproblem, (12) informationsdemorkati (jfr texten s 312 f).



