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Organisatoriska paradoxer som
beframjar, utmanar och utgor
underlag for kommunernas
utveckling

Av Esa Hyyryldinen, Mikko Karhu & llkka Luoto

1. Inledning

Temat for var artikel ar framtidens kommun/stad som en regional organisation. Som
vélfirdsstat &r Finland med sina t.o.m. 311 kommuner starkt kommundriven. Aven
om kommunernas autonomi har garanterats i grundlagen, och de har sjélvstindiga
beslutsfattare som valts genom val, 4r kommunerna, varav 107 anvinder bendmning-
en stad, skyldiga att enligt lagen tillhandahalla sina invanare bl.a. skolor, dagvérd,
social- och hélsovérdstjanster samt kultur- och ungdomstjanster. Utover lagstadgade
uppgifter kan kommunerna ocksé ta pa sig andra uppgifter. Det handlar dé i huvud-
sak om uppgifter som giller ekonomi, sysselsittning och boende. Kommunerna har
skatterétt for att finansiera sin verksamhet. Staten betalar ocksda kommunerna under-
stod for utforande av lagstadgade uppgifter. Kommunala ekonomin 4r &nda den mest
utmanande delen av den offentliga ekonomin, bland annat pa grund av den belastning
som befolkningens aldrande orsakar. Nedskdrningar samt hojda skatter och avgifter
har ofta lyfts fram. Man har dven strivat efter att minska antalet lagstadgade uppgif-
ter. Den forra regeringens spetsprojekt var dverforingen av social- och hélsovérds-
tjdnsterna till storre enheter i landskapen. Det lyckades dock inte. Det &r nu en fraga
ocksé for den nuvarande regeringen, men tills vidare finns det ingen sékerhet om
dess fortséttning. Troligtvis kommer reformen att forverkligas men mélen ar inte lika
ambitidsa som under den tidigare regeringen.

I var undersokning forlitar vi oss pa paradoxteorin som anvinds inom organisat-
ions- och ledarskapsforskningen (t.ex. Poole & Van de Ven 1989; Lewis 2000;
Liischer, Lewis & Ingram 2006; Liischer & Lewis 2008; Lewis & Smith 2014; Smith
& Tracey 2016). Dess centrala innehall bestar av att fista uppmaérksamhet pa para-
doxer som for fordndringen vidare genom att samtidigt avsta fran att ténka pa forédnd-
ringar som okomplicerade, entydiga och planerade 6vergéngar (Lewis 2000: 760). I
en allt mer globaliserad varld, som ror sig i hogt tempo och har rikligt med inbdrdes
beroendeforhallanden, beror organisationernas langsiktiga framgéng pa deras for-
méga att bemota motsatta krav (Smith & Tracey 2016: 8; Vartiainen, Ollila, Raisio &
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Lindell 2013). Framgang kriiver grinsdragningar i ménga riktningar. Atminstone den
i Finland radande institutionella kommunuppfattningen som begridnsar kommunerna
till sina tjansteroller har pd manga sitt kommit till slutet av sin resa (Haveri & Ma-
joinen 2017: 53).

Vi samlade vart empiriska material med hjilp av tio expertintervjuer. De specia-
lister vi intervjuat dr personer som lange foljt med kommunernas situation i Finland.
Vir artikel syftar till att bilda en tolkningsmodell som hjélper till att forsta utveckl-
ingen av kommunen i dess verksamhetsmilj6 och via paradoxer som framtréder i den
kommunala organisationen. Samtidigt strdvar vi efter att konkretisera dven majlig-
heterna till att utnyttja paradoxteorin.

Som organisationer riktas kommunernas verksamhet administrativt till ett definie-
rat omrade; dess invéanare, foretag, byggnader och infrastruktur. Kommunerna funge-
rar dock inte som territoriellt isolerade, utan dr flerdimensionellt sammanldnkade
genom komplexa nétverk och arrangemang med icke-kommunala offentliga organi-
sationer, foretag samt sambhéllsaktiviteter (t.ex. Zimmerbauer 2016; Viren &
Vihamaki 2015: 164-172). Behoven och 6nskemalen hos kommunens invanare och
aktorer #r inte heller internt forenliga. Aven om de skyldigheter som foljer av lag-
stiftningen dr de samma for alla kommuner, vad de gor i praktiken och hur de gor det
varierar enligt behov och mgjligheter.

Det centrala antagandet i var artikel &r att ett komplext system sdsom en kommun
kan forstds genom de organisatoriska paradoxer som realiseras i den. Kontrasterna
som realiseras i paradoxerna illustrerar de dppna spanningarna mellan olika intressen
och de manga grupperna av aktorer. Dessa spanningar kan tas som utgéngspunkt for
verksamhetens utveckling. Vi foreslar att organisationernas framgang i en allt mer
komplex vérld forutsdtter att de har en forméga att ldsa paradoxerna. Paradoxer har
dock tva sidor. De producerar en potential for fornyelse som inte utan deras fore-
komst kan uppnas. Samtidigt kan bemdtandet av dessa leda till osdkerhet, angest,
obeslutsamhet och konkurrens mellan olika utvecklingslinjer som tar pa resurserna.

Enligt ordboken &r en paradox ett till synes irrationellt argument, i naturveten-
skapen kan det vara en regel eller ett fenomen som till synes strider mot naturlagar
(Kielitoimiston sanakirja 2019). Ordet »till synes« indikerar att det bara ar ett till ytan
irrationellt argument. I en paradox star de jaimforbara sakerna atminstone till viss del
i en logisk vixelverkan. Det som gor paradoxer sérskilt intressanta for oss &r att vid
en granskning av samtidigt forekommande motsatta eller separata fragor uppticker
man att de relativt ofta &r ocksa beroende av varandra.

Det finns flera narbegrepp for en paradox med vilka man Sppnat upp likriktade
forhéllanden mellan frdgor och fenomen. Den oxymoron som gjorts vilkénd av litte-
raturvetenskapen (Tieteen termipankki 2014) &r ett retoriskt sitt for att kombinera
motsatta eller tydligt motstridiga begrepp. Ménga forlitar sig inom forskningen pa
dikotomi som baserar sig pa motsittningar dér fenomenet kan tillhora endast endera
sidan av tudelningen (bl.a. Derrida 1995). Med ett dilemma, som é&r bekant fran bl.a.
spelteorin, matematiken och ekonomin (bl.a. von Neumann & Morgenstern 1953;
Nash 1951; Barron 2013: 59, 116-117), avses ddremot ett svart problem som upp-
kommer ur flera alternativ som inte ar sarskilt 6nskvdrda, men av vilka man tvingas
vélja nagot. Ofta missforstas paradoxen som ett dilemma. Skillnaden &r att paradoxen
inte omfattar ett tvng eller mojlighet till att gora ett val mellan motsatta saker.
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2. Organisatoriska paradoxer och paradoxteori

Vi dr mest intresserade av organisatoriska paradoxer (organizational paradoxes) som
framtrader inom organiserad verksamhet och i dess ledning. Forskarna har identifie-
rat ett antal organisatoriska paradoxer sasom samverkan vs. kontroll, individuell vs.
kollektiv, flexibilitet vs. effektivitet och sokandet efter nytt vs. aktivt utnyttjande
(Smith & Lewis 2011: 381). Att mota en paradox ses ofta som en urvalssituation dér
bada alternativen inte kan véljas. Paradoxteorin tvingar en inte att vélja och ser nod-
vandigtvis inte ens en 16sning till paradoxen som mdjlig. Losningar kan hittas nér
man utgér fran att en paradox inte kan 16sas. (Cameron 1986; Smith & Lewis 2011:
381).

Ett liknande tankesétt ar karakteristiskt for taoismen, dér varat kan beskrivas som
relationer som sammanflétas i jin och jang. Betonandet av en sida drar med sig den
andra sidan, vilket for sin del leder till en konkurrerande och samtidig variation av
motsatta synpunkter (Lewis 2000: 761-762; Beer & Nohria 2000: 133-141; Collins
& Porras 1997: 43-45.) I debatten om organisationernas ldrande beskrivs samma sak
som tvahinthet (ambidexteritet). Som organisatoriskt fenomen avses hér en organi-
sation som till exempel kan vara effektiv och produktiv pa kort sikt utan att tappa
nycklarna till en langsiktig framgéng. Det &r alltsd ndgot som vilken som helst orga-
nisation mitt i en stor fordndring formodligen skulle 6nska. Det verkar vara sarskilt
nyttigt 1 spdnningarna inom ett samtida sokande av innovationer och utvecklande av
befintliga produkter eller tjanster (March 1991). Detta kan forverkligas exempelvis
genom ett samarbetsnétverk eller en intern konkurrens inom organisationen (Strese,
Meuer, Flatten & Brettel 2016: 40—41).

I princip skapar en beskrivning av nigot, till exempel en presentation av en preli-
minér plan, alltid ocksa spanningar, vilka aktiverar en vision for det kommande och
reflektioner 6ver nuldget (jfr Ameel & Neuvonen 2016). Attityden mot paradoxer
avgor till en hurdan framtid och till vilka mojligheter organisationen riktar sina resur-
ser. Paradoxer och tillhérande spanningar &r, enligt paradoxteorins antagande, endo-
gena och bestdende snarare dn slumpmaéssiga och snarare socialt konstruerade av de
aktorer som moter dem &n att de skulle framtridda oberoende av aktdrer (Lewis &
Smith 2014: 132-134).

3. Metodik och forskningsdata

Kommunala organisationernas framtid kartlades i var undersokning genom semi-
strukturerade intervjuer. Till intervjuerna utvaldes tio personer som fungerar i under-
visnings- och forskningsuppgifter i anslutning till kommunernas utveckling eller
inom lednings- och specialistarbete i regionforvaltnings- och regionala utvecklings-
organisationer. Flera av dem har erfarenhet av uppgifter som kommunala tjdnstein-
nehavare, kommunala politiker och riksdagsledaméter.

I analysen av intervjumaterialet utnyttjade vi en modell som baserar sig pé prestat-
ionsparadoxer, samhorighetparadoxer och organiseringparadoxer som utvecklats av
Lewis (2000), Liischer, Lewis och Ingram (2006) och Liischer & Lewis (2008).
Dessa tre huvudparadoxer forstds som prelimindra kategorier, med hjilp av vilka
intervjumaterialet klassificerades och typbestimdes. Tillimpningen av en fardig
teoretisk modell hjdlpte oss att béttre strukturera flerstimmigheten som framtradde i



72 Esa Hyyryldinen, Mikko Karhu & Ilkka Luoto

intervjuerna. Inom de tre organisatoriska paradoxerna fortsatte analysen att identifi-
era och utndmna subparadoxer, av vilka tio hittades.

4. Prestationsparadoxer

Prestationsparadoxer (paradoxes of performing) anknyter till det som organisationen
borde astadkomma (Lischer, Lewis & Ingram 2006: 494-496; Liischer & Lewis
2008: 230-232). En typisk situation i beslutsprocessen ar en sddan dér kraven &r
inbdrdes motsatta, eller de presenteras som motsatser till varandra, och kan darmed
atminstone inte enkelt uppnas samtidigt genom tillgdngliga metoder och resurser.

Frdgan om kommunens grundliggande syfte dr en prestationsparadox som man
moter vid skapandet av framtidens kommun. Vi talar hdar om en syfiesparadox. Syn-
punkterna som géller kommunens grundldggande syfte leder ofrdnkomligen till att
man lagger vikt vid saker utgdende frén olika vérdesystem. Vissa ser kommunen
primért som ett verktyg, for andra har den klart mer ett egenvérde eller utgdr en ut-
géngspunkt for identitetspolitiken. Det finns en rédsla till exempel for en stark styr-
ning av staten, varmed kommunen inte framtrdder som en tillrackligt enhetlig och
stark helhet som betjdnar aktorerna i omradet pa ett andamalsenligt sitt. Vid uppna-
ende och bevarande av enigheten upplevdes som problem ocksé konkurrensen mel-
lan intressen i kommunens verksamhet och dess effekt som inte betjdnar helhetens
intresse.

Den andra prestationsparadoxen géller den tidsdimension under vilken kommunen
ska vara framgangsrik. Vi kallar detta for en tidsdimensionsparadox. Kommunerna
ar bade historiska regionala sammanslutningar och produktiva organisationer som
ska prestera under svara ekonomiska péfrestningar. Aven om resultat och effekter
véntas pa kort sikt, krdvs samtidigt ocksa skicklighet for att blicka in i framtiden.
Problemet &r dock svart att hantera, eftersom osékerheten sérskilt nér det géller fram-
tiden dr betydande. Det handlar inte bara om vad kommunen/staden sjélv beslutar,
utan till stor del méste de alltid anpassa sig till vad som har beslutats i statsforvalt-
ningen, andra kommuner och foretag.

Nar det géller prestationen bildar dven digitaliseringen en framtrddande paradox
som vi bendmnt som en tdnkesdttsparadox. Digitaliseringen medfoér manga nya moj-
ligheter, men for att utnyttja dessa bér man kunna tinka pa saker pa ett nytt sétt.
Sparrar som géller strukturer och tinkesétt har enligt vara specialister en betydande
inverkan pa de begrinsande faktorerna for mojligheter. Atminstone tills vidare kan
digitaliseringen inte darfor antas uppvisa hela potentialen som en del av kommuner-
nas verksamhet.

5. Samhdrighetsparadoxer

Samhérighetsparadoxer (paradoxes of belonging) anknyter till identiteter och grénser
— till hur de som deltar i nidgon fraga eller organisation upplever sin verksamhets-
miljo och vem som hor till den och i vilken roll (Lewis 2000: 769-770; Liischer,
Lewis & Ingram 2006: 496—498; Liischer & Lewis 2008: 232-233).

Samtidigt som kommunen utgér en tydligt begrinsad lokal gemenskap med inva-
nare eller medlemmar, dr den ocksd en del av en storre social, administrativ och
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regional helhet. Som en lokal gemenskap eller organisation kunde den inte ens exi-
stera utan att ansluta sig till sina grannar eller till administrativa, utvecklingsmassiga
och ekonomiska ndtverk. Vi kallar detta for en lokalparadox. En grinsdragning och
integration mellan administrativa nivaer &r inte alltid latt. Att kryssa i den relationella
vérlden, dér alla fenomen star i forhallande till varandra, skapar och stirker komplex-
iteten, dar 4ven de organisatoriska paradoxerna har sin utgdngspunkt.

Relationen mellan landsbygd och stad &r en av frdgorna som definierar tillstdndet
hos framtidens kommuner. Genom kommunsammanslagningarna placerar sig stads-
och landsbygdsméssiga omraden allt oftare administrativt inom samma ram. Det &r
ocksa sannolikt att utvecklingen i den hér riktningen kommer att fortsitta och den
uppritthéller naturligtvis paradoxen som vi kallar kommungrédnsparadoxen. Den
operativa utvecklingen av regionerna forutsitter troligen en dvergang fran ett tinke-
sdtt som baserar sig pa interaktion till kontinuumtdnkande, dvs. till en genuin synvin-
kel av dmsesidigt beroende.

En central fraga inom samhorighetsparadoxerna dr hur makten fordelas, dvs. hur
kan man hora till beslutsfattarna? Att utvidga deltagandet &r inte s enkelt som ett
antal studier har latit paskina. Vi kallar detta for en maktparadox. Kommunpolitiker
och tjansteinnehavare ser inte ut att vara sérskilt villiga att dela makten — trots att den
utgdr en av demokratins hornstenar — eftersom de samtidigt kan rubba sin egen
maktposition. Kommuninvénarnas deltagande i kommunens utveckling anses nog
vara nddvéndigt med tanke pa kommunens framtid, men samtidigt tdnker manga att
en representativ demokrati &r tillrécklig.

Som ett komplement till den representativa demokratin har olika former av nér-
demokrati tilldimpats, sdsom deltagande demokrati, deliberativ demokrati samt olika
regionala nimnder och lokala forvaltningsmodeller. Genom dem far allt fler ménni-
skor och organisationer ett fotfaste i kommunens beslutsfattande. Samtidigt som det
anses vardefullt, forekommer det ocksé mycket oro ver vad alla dessa nya modeller
medfor. Vi kallar detta for en demokratiparadox. Paradoxalt nog ansags mangfalden
av deltagande till och med leda till en nedgang i demokratins virde och prestige.
Kommentarerna formedlar ocksé intrycket av att man inte i alla aspekter ar tillrick-
ligt forberedda for alla de foljder som de nya deltagandemodellerna medfor.

6. Organisatoriska paradoxer

Organiseringparadoxer (paradoxes of organizing) anknyter till motstridigheter i
strukturer och hur de bildas (Lewis 2000: 767-769; Liischer, Lewis & Ingram 2006:
498-499; Liischer & Lewis 2008: 233-234).

Social- och hélsovardsreformen som misslyckades, och tog slut i riksdagsvalet
2019, ville man genomfora till synes motsagelsefullt »snabbt och med 6verviagande«.
Detta #r en reformparadox som #r mycket kiinnetecknande for tiden. Overviigande
skulle kriva rikligt med tid for att undvika misstag, men samtidigt 4 man tvungen att
tavla mot klockan till foljd av uppréttade tidsplaner eller politiska ramvillkor. I tim-
glaset for reformens genomforande holl sanden pa att ta slut samtidigt som riksdags-
valen som stoppat reformen redan var nidra. Organisationerna forsokte genomfora
reformer i en snabb takt trots att det fanns en bestéindig oklarhet om de »ritta« atgér-
derna och innehallen. Dessa farhdgor delades ocksa av de intervjuade nér det géller
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den regionala reformen. Manga onskade en mera gradvis utveckling som skulle
skingra osékerheten och minska de risker som tydligt hanfor sig till reformen.

Samtidigt arbetar kommunerna med att skapa nyttiga nitverk, dvs. samarbets- och
partnerskapsrelationer, samtidigt som man erkdnner att ett alltfor stort beroende av
andra aktdrer dr en svér fraga ocksé for dem. Vi kallar detta for en beroendeparadox.
Kommunernas centrala ndtverkande och bildandet av samkommuner skapar dérfor
samtidigt bdde beroendeforhdllanden och sékerstéller oberoende.

Maénga stora samhiélleliga och ekonomiska utvecklingskostnader har en oundvik-
lig inverkan &tminstone pa samhallsstrukturen. Utvecklingen &r delvis dold och ater-
speglas pa sétt som inte dnnu kan riktigt forutses. Till exempel utvecklingen av kop-
centrum som blir allt storre och upplevelserika &r en naturlig motreaktion for 6kning-
en 1 antalet webbutiker. Behoven inom handel, industri, boende och fritid &ndras i
snabb takt och t.ex. systemen for transport av ménniskor och varor forutsétter dnd-
ringar i infrastrukturen. Teknikens tillgénglighet, anvindbarhet och tillimplighet har
en stor inverkan pé vilka befolkningsgrupper har mdjlighet att mera fritt vélja sina
bostadsorter och arbetsplatser i framtiden. Det kommer oundvikligen att finnas forlo-
rare och utvecklingen ligger inte egentligen 1 kommunernas egna hander. Kommu-
nerna maste dock ta hand om manga sadana saker som i en marknadsbaserad vérld
inte skulle skdtas annars. Vi kallar detta for en proaktivitetsparadox. Det &r fraga om
sddant som i princip bor kunna forutses, men som samtidigt ar ndstan omdjligt att
forutse.

7. Sammanfattning och reflektion

Paradoxteorin skiljer sig fran det traditionella rationalistiska ténkandet och séttet att
organisera samt leda organisationer som baserar sig pa detta. I vér artikel beskrev vi
tre paradoxkategorier som orsaker till osdkerhet. Osdkerheten kring paradoxer kan
inte elimineras genom planering som grundar sig pa resonemang. Man maste léra sig
att fungera med dem.

I prestationsparadoxer ar det fraga om en skenbar motstridighet i kommunens
grundldggande syfte. Kommunerna har flera uppgifter dér olika intressen mots. Det
finns bland annat samtidigt framtrddande motsatta uppfattningar om hur kommunens
syfte och prestationer borde podngteras. De &r inte dilemman, alltsd behover eller kan
man inte gora svara ledarskapsval. Man borde snarare undersoka vilka mojligheter
det ger att t.ex. vara produktiv pa kort sikt utan att dventyra produktiviteten under en
langre tidsperiod. Det kanske inte &r l4tt, men vi ser det som nddvéndigt.

Samhorighetsparadoxerna omfattar osékerheten i identiteter, roller och interakt-
ioner. Som utgangspunkt &r kommunens identitet till sin natur en lokal regional ge-
menskap. Samtidigt 4r den mer &n lokal och utgdr t.ex. en del av regionen, men
ocksé en del av en globalt fungerande nitverksekonomi. Till det yttre ser det ocksa ut
som om stiderna och landsbygden stiller sig pA motsatta sidor i manga frigor. Annu
viktigare &n detta ar det inbordes beroendeforhéllandet. Stdderna klarar sig inte utan
landsbygden och dagens landsbygd kan inte iakttas utan stidernas boendekoncentrat-
ioner. Landsbygds- och stadskommunerna har ocksa delvis samma utmaningar pa sa
sdtt att bemoétandet av dessa forutsétter en identifiering av det inbordes beroendefor-
héllandet.
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1 organiseringparadoxer ér det fraga om osékerheten i anslutning till strukturer
och deras ompositionering. I materialet utgjorde férberedningen av social- och hilso-
vardsreformen, som pégick under intervjuerna, ett praktiskt exempel. Det motstridiga
malet med de strukturella reformerna var till exempel samarbete med ett antal exter-
na organisationer, samtidigt som man ocksa efterstrivade att pa manga olika sétt
bevara kommunens oberoende. Intervjuerna pévisade ocksé att utvecklingen 6nskas
vara hanterbar. Samtidigt utgdrs de faktorer som paverkar kommunernas utveckling
och utvecklingsarbetet i hog grad av inflytelserika krafter utanfor dem.

Kommunerna forutsétts kunna ldsa paradoxer, dér man skiljer pa det paradoxala
och ett dilemma dér man typiskt dr tvungen att gora ett val. Samtidigt skulle det vara
vasentligt att forsta att en paradox typiskt utgor ett inbordes beroende av motsatta
fragor som det inte I6nar sig att forsoka bryta. I annat fall kan man forlora mojlighet-
er som bara existerar under rddande paradoxala omstindigheter. Ledarskap som
baserar sig pé en ldskunnighet av paradoxer utgor i praktiken meningsfulla reaktioner
och lampligt stora korrigeringsatgérder i stillet for stora och slutliga 16sningar. En
forandring i olika kommuner startar inte fran samma grunder eller utgéngspunkter,
och den kommer inte att avslutas i ett gemensamt slutresultat. Det vésentliga &r hur
man i olika kommuner hittar en balans mellan vad man ska gora och ha tdlamod att
inte géra med beaktande av de lokala forhallandena.
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