Jan Wallenberg

Rollen som arbetsgivare 1 morgondagens kommuner

Vi star infor ett dilemma dér det handlar om att vilja ett av tva goda
viarden: kommunalt sjdlvstyre eller nationell vilfardspolitik, skriver
Jan Wallenberg.

I dagens kommuner finns en ambition att bli béattre arbetsgivare. Det giller
strivanden att genomfora konkreta forbattringar pé enskilda punkter och att for-
battra PA-funktionen och utveckla personalpolitiken. Men det finns ocksa en mer
radikal ambition som innebdr att 1 grunden reformera arbetsgivarrollen och
anpassa den till nya forutséttningar. Detta &r inte en isolerad kommunal fraga av
teknisk eller juridisk karaktdr, utan en frdga av generellt samhéllsintresse. Skélen
till detta ar tre:

* For det forsta berdrs stora delar av medborgarnas vardag, sdsom skolor,
forskolor, dldreomsorg, vattenforsorjning, gatuunderhéll och sophantering.
Om sadan verksamhet fungerar daligt pd grund av brister 1 arbetsgivar-
funktionen, far det stora konsekvenser i dagens svenska samhille.

* For det andra berérs manga manniskor direkt i1 sin egenskap av kommun-
anstdllda. Ungefar 20 procent av den svenska arbetskraften har kom-
munerna som arbetsgivare. Hur deras arbetsliv fungerar dr darfor inte
minst av rent kvantitativa skél av bredare intresse.

* For det tredje dr de ansvariga arbetsgivarna i kommunerna — politikerna —
ocksd medborgarnas demokratiska representanter i det lokala politiska
systemet. Det dr dock uppgifter av olika karaktér, vilket 14tt skapar spin-
ningar och svarigheter. Mellan den lokala demokratin och de kommun-
anstélldas arbetsliv kan det darfor uppsta mélkonflikter.

En viktig tanke 1 den kommunala virldens diskussioner om arbetsgivarrollens
utveckling ér en sorts social determinism; eftersom samhéllet fordndras s& maste
kommunerna foridndras. Délig anpassning till nya forutsittningar anses ge vél-
fardsforluster 1 flera avseenden. Kommunernas uppgift ses dock inte bara som att
passivt anpassa sig till externa samhéllskrafter, utan ocksa att aktivt paverka
utvecklingen. Det finns en stridvan att finna nya védgar som sékerstéller produk-
tionen av vilfardstjanster och mojligheten att rekrytera och utveckla med-
arbetare, likavél som att utveckla den lokala demokratin. Strategier och principer
for detta diskuteras flitigt. Begreppet arbetsgivarpolitik har blivit hogaktuellt.
Vanligen ér det behovet av utveckling infor en oviss framtid som stér 1 fokus for
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intresset. Arbetsgivarpolitiken behover ses dver 1 grunden, hivdar Kommun-
forbundet, darfor att samhaéllet och kommunerna foridndras:

Den kommunala arbetsgivarrollen har till stor del utformats under forut-
sdttningar som inte kommer att gélla framdver. Behovet av omstillning
mellan verksamheter liksom behovet av nyrekrytering 1 kommunerna
kommer att stdlla stora krav pa det kommunala arbetsgivarskapet.
Kommunerna behdver utveckla arbetsgivarrollen for att bli mer attraktiva
som arbetsgivare och bittre kunna locka alla dessa ménniskor till anstall-
ningar med meningsfulla och utvecklande arbetsuppgifter (Svenska Kom-
munforbundet. Program for projektet Strategiska arbetsgivarfragor).

En konkret yttring av arbetsgivarrollens problem ir rekryteringen av personal.
Kommunerna uppfattas enligt manga undersokningar sdllan som attraktiva
arbetsgivare (Larsen 2000). De anses ocksd ha svart att fa tag 1 tillrackligt med
personal 1 framtiden. Berdkningar frain Kommunforbundet visar att kommunerna
kommer att behova 6ver en halv miljon nya medarbetare till ar 2010, framfor allt
pa grund av pensionsavgéngar (Svenska Kommunforbundet 2001). Denna rekry-
tering sker 1 hard konkurrens med landsting/regioner och alla andra arbetsgivare.
Framfor allt brukar sjukvérden anses ha ett mycket stort behov av ny personal de
nidrmaste dren. Att bli attraktivare som arbetsgivare framstir for kommunerna
mot den bakgrunden som nédvéndigt.

En annan konkret yttring av arbetsgivarrollens problem ar ohélsan i arbets-
livet. Hur stor del av sjukskrivningarna som beror pd arbetslivets missfor-
hallanden och hur stor del som beror pa livsstil, demografiska fordndringar,
arbetskraftens sammanséttning och liknande dr omdiskuterat, men likafullt har
villkoren 1 arbetet ndgon betydelse. En reformerad kommunal arbetsgivarroll ses
som en strategi for att hantera detta och medverka till ett bittre arbetsliv som
atminstone i ndgon man kan reducera sjukskrivningarna.

En tredje frdga som visar pa behovet av att utveckla arbetsgivarpolitiken ar
synen pa kvalitet och kostnader 1 verksamheten. Dagens dominerande effektivi-
tetsmodeller betonar vikten av medarbetarens motivation, personliga ansvar och
mojligheter till sjdlvstindiga bedomningar. Dessa mal liknar i hog grad de som
brukar stillas for arbetslivets reformering ur medarbetarnas perspektiv. Pa sa sétt
sammanfaller tva stravanden som ldtt kan dra at olika hall — hogre effektivitet
och bittre arbetsliv. Detta ar langt ifrén oproblematiskt, som den praktiska erfa-
renheten visar. Men en genomténkt arbetsgivarpolitik ses som ett hjdlpmedel att
minska den pétagliga klyfta mellan retorik och praktik som litt observeras pa
detta omrade 1 den kommunala vérlden.

Men hur kan ambitiosa mél av detta slag nas? Hur kan kommunerna rekrytera
nya medarbetare, utveckla befintliga medarbetare, minska sjukskrivningarna och
forbattra effektiviteten? Vilka ér hindren och vilka forhillanden méste forandras?
Vad innebéar egentligen arbetsgivarpolitik?
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Dessa fragor har fétt stor betydelse for enskilda kommuner och f6r Kommun-
forbundet. Det ska inte tolkas som att experter och auktoritativa kommuntales-
main har slagit fast inneborden av den bdsta arbetsgivarpolitiken och formulerat
ndgot som kommunerna omgdende bor genomfora. I stillet ligger tyngdpunkten
pa ett ifrdgasittande och sokande perspektiv. Det pagar omfattande diskussioner
och utvecklingsprocesser pd omradet, bade i enskilda kommuner och i storre
nationella projekt.

For att belysa frigorna om arbetsgivarpolitikens utveckling och arbetslivets
langsiktiga reformering gors i foljande avsnitt en oversiktlig redogdrelse for ett
framtidsinriktat forsknings- och utvecklingsprojekt som hade malet att gora
kommunerna till attraktivare arbetsgivare.

Ett forsknings- och utvecklingsprojekt med 32 kommuner

Arbetslivsinstitutet och Svenska Kommunforbundet genomférde tillsammans ett
forsknings- och utvecklingsprojekt, Strategiska arbetsgivarfrdgor, under aren
2000-2002. Det overgripande syftet var att diskutera hur en fruktbar arbets-
givarpolitik for morgondagens kommuner kan se ut och att 6ka intresset for
denna fraga. Syftet var ocksa att genomfora konkreta forandringar i arbetsgivar-
rollen i de 32 deltagande kommunerna och att 6ka deras kunskaper om
utvecklingsprocesser.

Utvecklingsprojekten i de enskilda kommunerna var konkret inriktade pa
enskilda frdgor som kunde anses falla under det timligen diffusa paraply-
begreppet arbetsgivarpolitik. Det gillde vitt skilda fragor som att fordndra 16ne-
politiken i mer individuell riktning, att utveckla friskvérden, att decentralisera
arbetstidsfragan till enskilda arbetsplatser, att kontakta gymnasier och hogskolor
1 rekryteringssyfte, att utveckla chefsrollen, att forbéttra dialogen mellan kom-
munledningen och ungdomar och att forbéattra psykosocial arbetsmiljo.

Aven motiven for att medverka i projektet uppvisar en stor bredd. Ménga
kommuner hade personalrekrytering som huvudmotiv, andra betonade att be-
fintlig personal méste formés att stanna kvar och fa mdjligheter att utvecklas. En
hel del kommuner pekade sérskilt pa vikten av arbetslivets reformering for att
minska sjukskrivningarna och nagra podngterade arbetsgivarpolitikens utveck-
ling som ett hjdlpmedel for att sékerstélla kvalitet 1 verksamheten.

Denna spridning av inriktning och syfte gav stundom intrycket att det dr svért
att hitta nagon fraga som inte ar arbetsgivarpolitik. For att travestera statsvetaren
Aaron Wildavskys ord om sextio- och sjuttiotalets dvertro pé planering: Om
arbetsgivarpolitik dr allting, kanske det dir ingenting. Anda #r det rimligt att se
begreppet arbetsgivarpolitik som nagot allmént och brett, ndgot som kan omfatta
manga olika konkreta foreteelser men som i hogsta grad dr under utveckling. En
av anledningarna till intresset for denna frdga var att traditionell personalpolitik
ansags for smal, for formalistiskt inriktad och for lite av ett hjdlpmedel att uppna
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de demokratiskt bestimda malen i en kommun. Arbetsgivarpolitik ses dérfor som
ett brett begrepp med flera syften. Bidde ett sitt att forbéattra arbetslivet, att ut-
veckla medarbetarna, att rekrytera nya medarbetare, att reducera sjukskrivningar,
att langsiktigt sdkra verksamhetens kvalitet och att 4stadkomma ett effektivt styr-
medel for morgondagens kommuner. Den sistndmnda ambitionen ses vanligen
som ett overgripande huvudsyfte och betonas 1 mycket av Kommunforbundets
material. Ett exempel:

Arbetsgivarpolitiken utgdrs av de styr- och ledningsinstrument som arbets-
givaren anvander for att langsiktigt trygga verksamheten. Arbetsgivarpoli-
tiken utgar fran de politiskt faststdllda malen for verksamhetens inriktning,
omfattning och kvalité (Svenska Kommunférbundet 1999, s 3).

De lokala fordndringsprocessernas konkreta ambitioner om friskvérd, arbetstider,
chefsutveckling och annat gav manga vérdefulla praktiska erfarenheter, bade
genom sina framgangar och sina misslyckanden. For en utomstaende betraktare
bestod dnda de lokala utvecklingsprojektens storsta vérde i vilka lardomar de gav
1 overgripande fridgor om arbetsgivarpolitikens funktion 1 styrning och ledning av
kommunal verksamhet. Sirskilt 1 ett framtidsperspektiv, 1 en strdvan att utveckla
styrning och ledning i morgondagens kommuner.

Ett forum for sddana diskussioner i projektet var framtidsverkstdderna. De var
en sorts dialogkonferenser 1 varje medverkande kommun, ddr medarbetare fran
olika hierarkiska nivaer deltog. Avsikten var att pa ett oppet sétt diskutera tva
huvudfrigor: Vilka dr kommunens storsta problem och vilka visioner finns for
framtiden? Rapporterna fran dessa diskussioner &r intressant ldsning som ger en
hel del lirdomar nér det giller langsiktiga trender i kommunalt arbetsliv (for en
analys, se Wallenberg 2001).

Det forsta diskussionsomradet, problemen, kan sammanfattas med att det finns
en alltfor stark byrakratisk kultur i kommunerna och att arbetslivet som en foljd
dérav &r alltfor tayloristiskt. Som en viktig orsak till den byrdkratiska traditionen
pekade man 1 minga fall pa den omfattande lagstiftningen som reglerar nistan all
kommunal verksamhet.

Ett vanligt konkret problem som togs upp var att chefer 1 for hog grad ar tradi-
tionella tjinsteman, inriktade pa regeltolkning, ekonomi och administration, och 1
for liten grad ar inriktade pé att stimulera medarbetarna. En annan konkret fraga
gillde den kommunala organisationen. Det forekom mycket kritik mot stelbent-
het, 6verdriven regelstyrning, hierarki, daligt samarbete Over forvaltningsgranser
och allmén troghet. En tredje kritisk punkt inom samma huvudfara var att vanliga
medarbetare ansdgs ha for lite sjdlvstandighet i arbetet och f6r smé mgjligheter
att ta egna initiativ. En fjarde punkt av kritik var att politikerna mer engagerar sig
1 kortsiktiga ekonomiska detaljer dn i visioner, strategier och langsiktiga prin-
ciper.
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Framtidsverkstddernas andra diskussionsomréde, visionerna, gir direkt in pa
fragan om langsiktiga trender 1 kommunalt arbetsliv. Man foresprakar en bryt-
ning med de traditionella byrdkratiska l6sningar som anségs ha lett till bade
tayloristiskt arbetsliv och inskrénkt lokaldemokrati. Rollerna som medarbetare,
chef, politiker och medborgare 1 morgondagens kommuner diskuterades flitigt.
Rapporterna fran dessa diskussioner pekar pa behovet av flexiblare organisa-
tionslosningar med mindre regelstyrning, de pekar pa behovet av mer strategiskt
inriktade politiker, mer kommunikativa och inspirerande chefer, sjalvstindigare
medarbetare och mer delaktiga medborgare. Sérskilt intressant ér att visionerna
gillde bidde produktionsapparaten” i sndvare mening — arbetsorganisation,
chefsroll, medarbetarskap — och kommunen som samhéllsaktor, framfor allt den
lokala demokratin. Dessa sags inte som tva separata faktorer, utan som tva
nérstdende och Omsesidigt pdverkande faktorer. Den 16sning for framtiden som
sdlunda skisserades 1 ménga rapporter innebdr en o6kad interaktion mellan med-
borgare och medarbetare under situationsanpassning och lokal frihet, 1 syfte att
forbéttra bade demokrati och effektivitet. I samband ddarmed diskuterades politi-
kerrollen 1 sin komplicerade dubbelfunktion att bade styra produktionen och att
representera medborgarna. Den representativa demokratin av idag ansags i
manga rapporter ha passiviserat medborgarna och skapat en politikerroll alltfor
inriktad pa att forsvara den kommunala apparaten och engagera sig 1 tjanste-
produktionens detaljer. For att stimulera bade medborgare och medarbetare till
djupare delaktighet foresprakades 1 stéllet politiker som adr mer obundna av parti-
apparaterna och av den traditionella kommunala beslutsordningen. Utdkad
kommunal sjilvstyrelse sdgs i allménhet som en nddviandig forutsittning for
detta.

Projektet gav saledes genom sina diskussioner intressanta lirdomar 1 viktiga
principfragor. Men hur lyckades de lokala utvecklingsprocesserna i sina konkreta
uppgifter? Och vilka principiella slutsatser kan dras ddrav nér det géller lang-
siktiga trender 1 kommunalt arbetsliv?

Lirdom 1: villkor for de lokala utvecklingsprocessernas framging

Utvecklingsprocesserna 1 respektive kommun hade syftet bade att fordndra
arbetslivet och att piverka bredare samhilleliga faktorer som medborgerlig del-
aktighet, politikerroller och kommunens “image” bland potentiella arbets-
sokande. Onekligen gick det ganska déligt for manga av de lokala projekten,
medan nagra hade framgéngar. Likafullt kan man av dem alla fa lardomar om
villkoren for framging. Nagra sddana villkor visade sig vara sarskilt viktiga.
Politiskt stod 1 den egna kommunen var en viktig framgangsfaktor. Utan stod
och intresse fran ledande politiker minskar mojligheterna betydligt att bedriva
framgangsrikt utvecklingsarbete. Den inledande forankringsfasen i varje med-
verkande kommun var darfor mycket viktig, dir Kommunférbundet och i en del
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fall forskare var till stor hjdlp for att legitimera projektet. Kanske denna
mekanism var tydligast i mindre kommuner, dir kommunalrdd eller andra
ledande politiker kan vara mycket betydelsefulla dven for operativ verksamhet.

Chefstjanstemédnnens — kommunchefens/kommundirektdrens och forvaltnings-
chefernas — stod och intresse var en annan avgorande faktor. Utvecklingspro-
cesserna gillde vanligen fragor som inte riktigt kunde hanteras inom 16pande
rutinarbete och darfor krivde visst godkdnnande frdn hogre nivder. Det ekono-
miska laget 1 kommunerna dr ockséd anstriangt, s verksamhet som innebér nigot
extra utover vardagens plikt och krav — sdsom utvecklingsprojekt — behdver
ordentlig forankring.

Ett tredje viktigt villkor for framgang var att bedriva utvecklingsarbetet inom
etablerade organisatoriska strukturer och rutiner. Utanfér dessa kan knappast
ndgot goras. Detta villkor kan ses tdmligen generellt och sdlunda ocksé gélla de
bada ovanndmnda punkterna om stéd fran politiker och chefstjdnstemin. Salunda
blev det mycket svért for lokala utvecklingsprocesser som berorde flera forvalt-
ningar, som rorde sig mellan olika hierarkiska nivder, som broét mot planer och
invanda arbetsrutiner eller som brot mot politikers och chefstjdnsteméans priori-
teringar.

Den sista punkten ger en lirdom som rymmer stark kritik mot kommunerna
som miljo for fornyelse och utveckling. Ty for att lyckas bor utvecklings-
processer halla sig inom etablerade ramar och rutiner och anpassa sig till
politikers och chefstjansteméns dsikter! Vad édr det for utvecklingsprocesser?
Sjdlva detta begrepp innebir rimligen en fard in i det okédnda, en djarv fordndring
av det existerande och en kontinuerlig rorelse utan slut. Kommunernas etablerade
kultur och struktur stir pd sa sitt i tydlig motsittning till strdvandena efter
langsiktig reformering av arbetsgivarpolitik och arbetsliv med hjilp av lokala
utvecklingsprocesser.

Lirdom 2: de lokala utvecklingsprocessernas svarigheter

Med négon forenkling kan man sdga att de lokala utvecklingsprocesserna hade
storre utsikter att lyckas ju mindre och enklare deras ambitioner var. Nér de
provade djarva och radikala véagar for en ny arbetsgivarpolitik och ett annorlunda
arbetsliv gick det i allménhet dligt. Pa sd sétt blev kommunernas etablerade
organisation, struktur och kultur den storsta svarigheten for att lyckas med
utvecklingsprocesser. Detta ar ldngtifran ett internt kommunalt problem. Snarare
motsatsen. Externa krafter har en avgorande betydelse. Det visade sig tydligt att
det framfor allt géller en speciell extern kraft — staten. Statens styrning ar en
huvudorsak till att kommunerna ar en dalig miljo for fornyelse och utveckling.
Bakom de konkreta svarigheter som utvecklingsprojekten motte, i en del fall
direkt och 1 andra fall indirekt, 1&g sdlunda 1 allménhet inte lokala sdregenheter
utan gemensamma kommunala fragor som giller relationen till staten. Lar-
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domarna fran dessa projekt gér ddrmed utdver det unika och specifika, och giller
mer generella frigor om den svenska politiska och administrativa kulturen som
miljo for langsiktig fordndring av kommunalt arbetsliv. Sju punkter framstar som
sarskilt viktiga i1 en sddan diskussion.

l.

Kommunala férvaltningar ar sektorsuppdelade efter respektive verksamhet
och har fi naturliga beréringspunkter med varandra. Det géller i1 praktisk
verksamhet, 1 budgetfragor, 1 organisatoriska frigor och i lednings- och
styrningsfragor. Varje forvaltning har 1 allmédnhet ocksad en egen politisk
nidmnd som forstirker sektorstinkandet. Sddana omstidndigheter gor det
mycket svért att genomfora fornyelseprojekt som beror flera forvaltningar,
vilket mer ambitiosa fornyelseprojekt vanligen stravar efter. Huvud-
orsaken till denna isolering mellan olika kommunala forvaltningar ar
statens sektorsuppdelade styrning. Lagar, forordningar och d@mbetsverks
anvisningar och foreskrifter, liksom forvaltningsdomstolarnas domar,
foljer bestimda sektorsgranser och har darigenom format den kommunala
organisationsstrukturen. Det har i sin tur framjat lokala sektorsfor-
stirkande mekanismer som de professionella yrkesgruppernas isolering
frdn varandra, de fackliga organisationernas revirbevakning och kommu-
nalpolitikens specialisering 1 olika ndmnder.

. Statens styrning av kommunerna leder inte endast till sektorsuppdelad

verksamhet utan ocksa till att regler fatt en mycket stor betydelse, pd tva
satt. Dels direkt genom statens lagar, forordningar, anvisningar, fore-
skrifter och domstolskontroll, dels indirekt genom att respektive kommuns
egna regler baseras pa de statliga. Regelstyrningen ar darfor betydande i
kommunal verksamhet. Detta utgor svarigheter for lokala fordndrings-
processer. Ty fordndringsprocesser innebér en situationsspecifik, person-
beroende och oplanerad fiard in 1 det okdnda, medan statens regelstyrning
innebdr motsatsen: nationell likhet, forutsdgbarhet, juridiska skyldigheter
samt domstols- och &mbetsverkskontroll.

. Kommunala forvaltningar dr vanligen hierarkiska. Detta har tvd domi-

nerande kéllor. Dels har forvaltningarna utformats i traditionell byra-
kratisk anda for att framfor allt tillgodose den statliga styrningens behov,
dels har den representativa demokratins politiska styrning 1 klassiskt uppi-
frdnperspektiv forstirkt dessa organisationsideal och forstirkts av dessa
organisationsideal. Detta medfor betydande svéarigheter for en av huvud-
ambitionerna 1 arbetslivets utveckling: att entusiasmera vanliga med-
arbetare och f4 dem att ta egna initiativ och 6kat personligt ansvar i
interaktion med medborgarna.

Det operativa arbetet har en tung prioritet for forsta linjens chef. Det beror
delvis pa gapet mellan bristande resurser och 6kande verksamhet, som é&r
en konsekvens av statens krav pa kommunerna. Men det beror ocksa pa
den kommunala traditionen att chefer ska ha praktisk verksamhets-
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inriktning. S&dana aktiviteter som inte klart och tydligt kan motiveras
utifran ett kortsiktigt och praktiskt verksamhetsintresse 1aggs ofta at sidan.
Utan entusiastisk, eller &tminstone vélvillig, medverkan frin forsta linjens
chefer far utvecklingsprojekt mycket svart att fungera. Det dr en gammal
erfarenhet fran lokala utvecklingsprocesser och det utgér en betydande
svarighet for langsiktig fordndring av arbetslivet.

5. Det kortsiktiga ekonomiska perspektivet i kommunerna forsvarar lang-
siktigt inriktad verksamhet, bdde utvecklingsprojekt i allmidnhet och
arbetslivets reformering i synnerhet. Skulden kan knappast 14ggas pa ont
uppsat hos lokala politiker och chefstjdnstemén, utan pd kommunernas
komplicerade samhillsroll. A ena sidan maste kommunerna géra mer och
mer genom lagstiftningens krav, a andra sidan dr de ekonomiskt tringda
genom skatteutjimning och kravet pa budgetbalans. Denna klyfta mellan
ambitioner och mojligheter ger svarigheter som man ofta tvingas 16sa med
akuta atgirder av kortsiktigt slag.

6. Politikerrollen i klassisk representativ demokrati dr timligen sndvt inriktad
pé formellt beslutsfattande medelst majoritetsprincipen 1 toppen av en
hierarkisk organisation. Detta &r inte alls enbart ett kommunalt problem,
det dterfinns dven pa nationell nivd. Men genom kommunernas uppgift att
béde bedriva omfattande tjinsteproduktion och att utveckla en levande
lokaldemokrati blir politikerrollens begransningar sérskilt synliga 1 kom-
munerna. Politikernas tyngdpunkt pa traditionell styrning utgdr sarskilt en
svarighet for den numera utbredda ambitionen att stimulera sjalvstindig-
het hos medarbetarna och delaktighet hos medborgarna. Sadana erfaren-
heter av den moderna kommunala politikerrollens problem harmonierar
med slutsatserna frén ett statsvetenskapligt forskningsprojekt, dir man
pekar pé svarigheterna med den dubbla ambitionen att bade styra verk-
samheten och representera medborgarna (Béack 2000).

7. Rollen som hogre chef har uppenbarligen vissa problem. I hog grad ar
man kldmd mellan den praktiska verksamhetens behov och lagstiftningens
krav. Déarigenom uppfattas ldtt hogre chefer som nejsidgare och paragraf-
ryttare. ”For mycket d&mbetsman” dr en vanlig kritisk synpunkt pa chefs-
rollen 1 utvirderingen av lokala utvecklingsprocesser. Tydligen ger denna
roll ofta for litet utrymme for att helhjirtat stodja djérva sektorsover-
gripande utvecklingsprojekt. Kommunchefers ledarskap analyseras av
Jonsson (2002), som visar hur en kommuns hogste tjansteman befinner sig
1 en komplicerad stabsposition utan speciell beslutsritt, mycket annor-
lunda @n en VD 1 néringslivet.

Konkreta svarigheter i lokala utvecklingsprocesser har sadlunda en direkt koppling
till 6vergripande principfraigor om kommunal sjélvstyrelse och statlig styrning. |
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en diskussion om langsiktiga trender i kommunalt arbetsliv berors déarfor ound-
vikligen nationella faktorer som har en betydande politisk laddning.

Vilfirdspolitik, statlig styrning och lokal demokrati

[ strivandena att fordndra en kommuns arbetsliv dr sambandet mellan interna och
externa faktorer betydande. Framfor allt &r det staten som dr den viktiga externa
kraften. Lagar, forordningar, foreskrifter, anvisningar och domar; riksdag, rege-
ring, ambetsverk, lansstyrelser och forvaltningsdomstolar (lansrétter, kammar-
ratter och regeringsritten). Dessa ar krafterna som styr kommunerna och som ger
villkoren for lokala utvecklingsprocesser. Forsvarande villkor, eftersom statlig
styrning och lokala utvecklingsprocesser dr motsatta foreteelser. Statlig styrning
innebar nationell likhet, forutsdgbarhet och juridiska mekanismer 1 den klassiska
rattssdkerhetens anda. Lokala utvecklingsprocesser innebdr en fird in i1 det
okédnda under situationsberoende bedomningar, utan formellt beslutsfattande och
utan tydlig slutpunkt.

Denna spanning mellan tva olika principer dr dock inte av karaktdren att den
ena dr ett misstag som omedelbart kan rittas till. I stéllet giller det ett genuint
dilemma dir goda virden stir mot varandra. A ena sidan nationell likhet, statligt
styrd vilfardspolitik och juridiskt fixerade rittigheter for medborgarna. A andra
sidan kommunal sjédlvstyrelse, lokal demokrati, medborgerlig delaktighet och
situationsanpassad verksamhet. Malkonflikterna och spénningarna dem emellan
4r emellertid inte unika for kommunernas roll i samhillet. Aven den moderna
demokratin som i1dé kdnnetecknas av malkonflikter, inte minst finns det be-
tydande spanningar mellan tvd svarforenliga element — politisk styrning och
professionell sjilvstindighet. A ena sidan den dominerande tanken att folket via
politiker ska styra stat och kommun. A andra sidan att stat och kommun ocks3 ir
arbetsgivare 4t en mangd ménniskor med professionell kompetens inom kompli-
cerad relationsinriktad tjdnsteproduktion. Medborgare och medarbetare har 1 ett
modernt valfardssamhalle till stor del blivit samma maéanniskor, vilket de klassiska
teorierna om demokrati inte diskuterar (Gustafsson 2001).

Over huvud taget kéinnetecknas den politiska och administrativa kulturen i det
moderna industrisamhéllet av mélkonflikter, balansakter och kompromisser (sa-
dana spanningar mellan olika samhaéllskulturella tendenser behandlas 1 teorin om
system och livsvérld av Habermas, 1984 och 1987). En kommun ir salunda
inbdddad 1 en storre helhet och kan inte betraktas isolerat och reformeringen av
dess arbetsliv ér langt ifran enbart en lokal fraga. Kommunala forvaltningar &r
med detta synsitt en naturlig och ouppldslig del av den nationella institutionella
miljon, for att anvdnda Douglass Norths terminologi — han syftar pa de spelregler
av normer, ideal, lagar och myndigheter som formar en politisk och administrativ
kultur (North 1997). P& sé sitt d&r kommunal arbetsgivarpolitik och kommunalt
arbetsliv integrerade delar av en storre helhet. Delarna kan inte reformeras
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isolerat fran helheten. Hur kan da denna helhet skildras? Och hur kan en
langsiktig utveckling av kommunal arbetsgivarpolitik och kommunalt arbetsliv
analyseras mot den bakgrunden?

Ett formativt moment i Sveriges moderna forvaltningshistoria var kommun-
sammanslagningarna 1952—-1974, da de gamla smakommunerna slogs ihop till
storre enheter. I denna process skedde en betydande professionalisering och byra-
kratisering av forvaltningen. Aven lokaldemokratin foridndrades, den utformades
efter den nationella nivéns partipolitik och formella beslutsfattande mer dn efter
traditionellt medborgerligt deltagande och informella relationer. Motiven till
dessa omfattande fordndringar formulerades strax efter andra varldskriget och var
av tva slag. Dels att industrialiseringen och urbaniseringen under 1900-talet gjort
den gamla kommunindelningen omojlig, dels att den framvéxande vélféards-
politiken krivde storre och mer professionella kommuner. Framfor allt har det
sistndmnda motivet haft stor betydelse for den roll kommunerna fatt i samhillet
vid 2000-talets borjan. Resultatet av dessa efterkrigstidens diskussioner blev
nidmligen att kommunernas huvuduppgift gillde genomforandet av den nationella
valfardspolitiken. Kommunernas klassiska funktion som fria lokala samfallig-
heter under medborgerligt deltagande tonades ner. Det uttrycktes klart i1
regeringens proposition om ny grundlag 1973:

Kommunerna har blivit instrument for den samhilleliga reformpolitiken
(Prop 1973:909, s 189).

Denna syn pd kommunernas huvudfunktion aterfinns ocksa i ett betydelsefullt
utredningsbetinkande fran denna omvandlingstid.

Tydligt ar emellertid att en &dldre tids forestéllningar om kommunalforvalt-
ningen vdsentligen forlorat sin forankring 1 verkligheten. Forhéllandet
mellan stat och kommun kinnetecknas, sdsom framgatt, inte ldngre av be-
stdende boskillnad i uppgifter och principiellt olikartade intressen utan av
gemenskap 1 arbetet for medborgarnas bésta, stindiga fordndringar och
forskjutningar 1 den inbordes arbetsfordelningen, kontinuerligt samarbete 1
mangskiftande former och 6msesidigt beroende (SOU 1965:54, s 39).

Spénningen och malkonflikten mellan kommunal sjdlvstyrelse och nationell vil-
fardspolitik har 1 svensk politisk kultur 1 huvudsak avgjorts till den senares for-
del. En genomgang av demokratisynen i statliga utredningar fran 1960-talet och
framat visar att det viktigaste elementet 1 synen pa kommunerna ér att de ska
leverera vélfardstjanster till medborgarna. I motsvarande grad nedtonas lokal
demokrati, kommunal sjilvstyrelse och kommunernas myndighetsutovning
(Jacobsson 1999).

En sddan spdnning mellan goda virden av olika karaktéir ar kdnnetecknande
for dagens kommuner. Kommunerna har huvuduppgiften att genomftra nationell
vélfardspolitik, och inom denna ram finns det tre olikartade krav — réttssékerhet,
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lokaldemokrati och effektivitet. De kommer létt i konflikt med varandra, sam-
tidigt som de ar integrerade 1 ndstan all verksambhet.

Réttssdkerhet dr ett traditionellt krav pa bade statlig och kommunal verk-
samhet. ”Land ska med lag byggas” dr en gammal svensk princip. Detta medfor
regelstyrning, dambetsverks- och domstolskontroll och andra klassiska kidnne-
tecken pa byrakratiska organisationer (byrakrati dr naturligtvis inget fult ord utan
en neutral bendmning pd modern forvaltning, myntat av Max Weber). Modern
rattssdkerhet inom kommunal verksamhet dr framfor allt inriktad pa att valfards-
politiken ska genomforas enligt statens intentioner. Socialtjdnstlagen, Skollagen
och Omsorgslagen LSS med dithérande dmbetsverk Socialstyrelsen och Skol-
verket dr exempel pa detta. Traditionell rittssdkerhet 1 form av korrekt hand-
laggning dr en betydligt mindre fraga idag. Rattssdkerhetens hoga legitimitet till
trots innebér detta vissa svarigheter i kommunerna. Erfarenheterna fran olika
forandringsstravanden visar hur de kommunala forvaltningarnas byrékratiska
karaktir och verksamhetens regelstyrning — bada motiverade av rattssidkerhets-
skdl — utgdr betydande problem for lokala utvecklingsprocesser. Réttssédkerhet
och lokala utvecklingsprocesser ar helt enkelt olika virden som endast svarligen
kan tillgodoses samtidigt. For det kommunala arbetslivets del innebér det att
vissa matt av regelstyrning, hierarki och organisatorisk konservatism dr naturligt;
mer ju hogre rittssidkerheten prioriteras.

Lokal demokrati ér ett gammalt kommunalt mal. Ingen annan institution &n
kommunerna har lika stor betydelse i denna frdga. I modern tid har lokal-
demokratin till mycket stor del blivit representativ demokrati av traditionell
statlig modell. Partivdsende, valrorelser, professionella politiker och formellt
beslutsfattande 1 ett strikt fullmédktige-ndmndsystem har blivit lokaldemokratins
signum. Eftersom det kommunalpolitiska systemets huvudfunktion ar att genom-
fora den nationella vilfardspolitiken, sa har politikerrollerna utformats dérefter.
Kommunala politiker ar sdlunda till mycket stor del styrda av staten, men huvud-
sakligen inte av demokratiskt legitima politikerkollegor 1 riksdag och regering
utan av dmbetsmin och domare 1 statliga myndigheter respektive forvaltnings-
domstolar. De svarigheter som lokala utvecklingsprocesser ofta moter i form av
ekonomifixerade, regelberoende och kortsiktiga kommunala politiker kan sa-
lunda mer ses som naturliga utslag av politikernas huvuduppgift én som brister
och okunnighet. For arbetslivets 1dngsiktiga utveckling framstir ddrmed den
kommunala politikerrollen och dess knytning till den nationella vilfards-
politikens genomforande som en avgorande faktor.

Effektivitet — hog kvalitet och 1dga kostnader — ér ett tredje kommunalt krav
som Okat starkt 1 betydelse genom kommunernas expanderande verksamhet och
ekonomiska svérigheter. Till stor del forsoker man na effektivitetsmélet genom
besparingar, rationaliseringar och andra ekonomiskt priaglade dtgédrder. Orsaken
ar delvis en alltfor traditionell syn pa effektivitetsbegreppets innebord hos de
ansvariga, men framfor allt att handlingsutrymmet ar begransat av lagar, for-
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ordningar, anvisningar, foreskrifter och domslut. Eftersom sadan regelstyrning
ger betydande hinder for att omprioritera och férdndra 1 mer genuin mening, sa
aterstar till stor del endast traditionella ekonomiskt fargade rationaliserings-
atgirder. Detta fir i sin tur aterverkningar pa mdjligheterna att reformera det
kommunala arbetslivet.

Langsiktiga trender for kommunalt arbetsliv och kommunal
arbetsgivarpolitik

Ovanstaende tre krav pa kommunerna ir breda och mangfacetterade. Vad innebér
lokal demokrati egentligen? Vad ér effektivitet inom skolan, forskola och éldre-
omsorg? Hur ska réttssdkerhetsbegreppet egentligen tolkas?

Vart och ett av dessa krav har i den rddande politiska och administrativa
kulturen fétt en konkret tolkning. De préiglas for ndrvarande av den kommunala
huvuduppgiften att genomfora nationell vilfardspolitik. Som konsekvens didrav
har lokaldemokrati till stor del blivit klassisk representativ demokrati med poli-
tiker som administratdrer och beslutsfattare inom statligt styrd tjansteproduktion.
Effektivitet har huvudsakligen blivit besparingar och traditionella rationalise-
ringar inom given verksamhetsinriktning. Rattssdkerhet har till 6vervidgande del
blivit kravet att genomfora statsmaktens véalfardspolitiska intentioner. Strivanden
att genomfora lokala utvecklingsprocesser och att reformera det kommunala
arbetslivet moter ofta svarigheter som kan hdnforas just till dessa tre kategorier.

En slutsats blir att sddana svérigheter inte kan betraktas som misstag, okunnig-
het eller tillfalliga ofullkomligheter, utan som ett uttryck for att den nationella
vélfardspolitiken &r ett dverordnat virde som naturligen far vissa konsekvenser
pa lokal niva.

En annan slutsats blir att detta inte dr av Gud givet, utan att vi i demokratisk
ordning kan vélja mellan tva olika principer for utvecklingen av morgondagens
kommuner. Det ar tva olikartade och motsatta alternativ som ger skilda konse-
kvenser for arbetsliv och arbetsgivarpolitik.

Det ena alternativ som kan skisseras dr fortsatt ideologisk hegemoni for
traditionell vélfardspolitik, ddr kommunernas huvuduppgift ar att genomfora
statens intentioner. Overordnade virden #r nationell likhet, juridiskt priglade
rittigheter at medborgarna och statlig styrning och kontroll av kommunerna. For
arbetslivets del medfor det att regelstyrning i byrékratiska organisationer dven
fortsdttningsvis ar viktiga kdnnetecken och att tayloristiska tendenser darfor blir
svara att bekdmpa. I detta perspektiv blir kommunal arbetsgivarpolitik framfor
allt inriktad pd att styra och legitimera en tjdnsteproduktion som ar definierad av
externa krafter. Verksamhetens mal, inriktning, omfattning och kvalitet &r poli-
tiska fragor, som man sa i sjuttiotalets debatt om medbestimmande inom offent-
lig sektor, och dérfor avgjorda av staten. For kommunerna aterstar i huvudsak det
praktiska genomforandeansvaret. Arbetsgivarpolitik blir da till stora delar en
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tamligen konventionell idé om styrning och samordning inom det slags forvalt-
ningsorganisation som dominerar for nirvarande. Traditionell personalpolitik blir
didrmed kérnan i begreppet arbetsgivarpolitik och det kommunala arbetslivet blir
dven framdeles ungefar som for ndrvarande.

Det andra alternativ som kan skisseras innebar en tyngdpunktsforskjutning i
svensk politisk och administrativ kultur. Nuvarande tolkning av den nationella
vélfardspolitiken och den ddrav fo6ljande samhéllsrollen for kommunerna ned-
prioriteras sdlunda. I stdllet hamnar nygamla ideal om kommunal sjélvstyrelse,
lokala utvecklingsprocesser och medborgerlig delaktighet 1 fokus. Kommunalt
arbetsliv skulle i ett sddant perspektiv kunna utvecklas mer fritt, beroende pa
lokala omsténdigheter och prioriteringar. Utvecklingsprocesser pd arbetsplats-
nivan skulle vara mer obundna av statens regelverk och kunna leda till nya och
ovéintade 16sningar som utformas av de direkt berdérda. Interaktionen mellan
medarbetare och medborgare, snarare dn lagar och forordningar, skulle kunna
utgora grunden till vilfardstjdnsternas konkreta utformning. En arbetsgivarpolitik
som utformas inom en sadan referensram skulle bli bredare och mer méngsidig
an 1 det forra alternativet. Den skulle behova innehalla tva principiellt olika
element, bade effektiv produktionsstyrning och demokratisk mobilisering.

Det forsta elementet, styrning av tjdnsteproduktionen, géller framfor allt
strategier for att forsvaga de tayloristiska tendenserna i kommunalt arbetsliv och 1
stillet utveckla medarbetarnas personliga ansvar, skapa nya chefsroller och
utforma lamplig organisationsstruktur. Moderna effektivitetsmodeller med
betoning pa sjalvstindighet och motivation i arbetet far stor betydelse.

Det andra elementet 1 arbetsgivarpolitiken, strategier for att 6ka medborgarnas
delaktighet 1 kommunala angeldgenheter, innebér att bryta den passivitet som
dominerar bdde rollen som “konsument” av vélfiardstjanster och rollen som
demokratisk samhéllsvarelse. I denna diskussion blir interaktionen mellan med-
borgare och medarbetare ett centralt element.

Genom att omforma rollerna for bdde medarbetare, medborgare och politiker
skulle arbetsgivarpolitiken kunna integrera tva for ndrvarande separerade element
— demokrati och effektivitet.
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