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1
Arbetsgivarpolitik som fornyelsekraft

I kommunerna finns ett betydande intresse for att utveckla rollen som arbets-
givare, for att utveckla arbetsgivarpolitiken. Ett huvudmotiv fér denna om-
vandling, klart uttryckt 1 ménga diskussioner i den kommunala sektorn, kan
schematiskt uttryckas som att samhallsfordandringar tvingar fram kommunala f6r-
andringar. Det géller sddana fordndringar som arbetsformer, organisationslos-
ningar och styrningsprinciper inom skolan, férskolan, dldreomsorgen och andra
verksamheter, det géller det politiska systemets fullmiktige, nimnder och parti-
arbete, det giller rollen som politiker, chef, medarbetare och medborgare. Dalig
kommunal anpassning till samhéllsfordndringarna anses kunna ge vélfardsfor-
luster, bade avseende demokratin, effektiviteten och rattssikerheten. Pa sa sitt
ingdr arbetsgivarpolitikens fornyelse som ett av flera element i en bred kommu-
nal omvandling med ménga syften. Naturligtvis dr detta olika starkt utvecklat i
olika kommuner och naturligtvis finns betydande skillnader mellan det verbala-
retoriska planet och det praktiska. Likafullt existerar det en kommunal omvand-
ling i manga dimensioner, dér arbetsgivarpolitiken utgdr en del.

En konkret yttring av den arbetsgivarpolitiska fornyelseambitionen dr behovet
att rekrytera ny personal. Kommunerna uppfattas sillan som attraktiva arbets-
givare. Det finns belyst i manga studier, sirskilt bland ungdomar (Hogberg 2001,
Svenska Kommunforbundet 2001a). Kommunerna anses ocksa fa svért att fa tag
1 tillrdckligt med personal 1 framtiden. Berdkningar frin Kommunfoérbundet visar
att kommunerna kommer att behdva Gver en halv miljon nya medarbetare till ar
2010, framfor allt pd grund av pensionsavgingar (Svenska Kommunforbundet
2001). Denna rekrytering sker 1 konkurrens med landsting/regioner och alla andra
arbetsgivare. Framfor allt brukar sjukvarden anses ha ett stort behov av ny
personal pé lidngre sikt. Mot bakgrund av denna konkurrens om arbetskraft fram-
star det som nddvandigt for kommunerna att bli attraktivare som arbetsgivare.

En annan konkret bakgrundsfaktor till intresset for arbetsgivarpolitisk for-
nyelse dr ohélsan 1 arbetslivet. Hur stor del av sjukskrivningarna som beror pé
arbetslivets missforhdllanden och hur stor del som beror pa livsstil, demografiska
forandringar, arbetskraftens sammanséattning och liknande dr omdiskuterat, men
likafullt har villkoren 1 arbetslivet ndgon betydelse. Det har exempelvis visat sig
att d&ven om kommunerna generellt har hogre sjukskrivningstal dn andra sektorer,
sa finns det en betydande variation mellan olika kommuner (Ds 2000:54, SOU
2002:5). Nédgot av denna variation kan rimligtvis forklaras av villkoren 1 arbetet.
En arbetsrelaterad faktor som visat sig betydelsefull for sjukskrivningar och for-
tidspensioneringar dr medarbetarnas oro for omorganisationer. Ju storre saddan



oro som uppmattes i en undersdkning, desto fler var sjukskrivningarna och for-
tidspensioneringarna (Sziics m fl 2003). Det stdds av andra resultat som visar att
omorganisationer dr ett starkt negativ stressmoment i arbetslivet och sirskilt
vanligt 1 offentlig sektor (Harenstam m fl 1999). Kommuner och landsting har
blivit organisationsexperimentens forlovade land, sdger Jacobsson (1994). Stads-
delsndmndsreformen 1 Stockholm &r ett exempel dér sjdlva forandringen bedoms
ha gett vissa negativa konsekvenser for medarbetarnas uppfattning av arbetslivet
(Wallenberg 1999). Arbetsgivarpolitiken borde 1 hogre grad dn for narvarande
vara en del av en strategi for att minska sddana problem, hivdar man ofta i
kommunerna.

En tredje frdga som dr vanlig 1 diskussionerna om kommunernas férnyelse-
behov ar synen pa kvalitet och kostnader i verksamheten. Dagens dominerande
effektivitetsmodeller betonar vikten av medarbetarens motivation, personliga
ansvar och liknande faktorer av psykologisk art. Dessa faktorer dr ocksé viktiga i
diskussionen om arbetslivets forbattring. Pa sé sitt ssmmanfaller delvis tva aktu-
ella kommunala strivanden — hogre effektivitet och béttre arbetsliv. (Samspelet
mellan dessa tva goda vérden diskuteras i1 en inflytelserik bok av Karasek och
Theorell 1990). Detta dr emellertid 1angt ifran oproblematiskt, som den praktiska
erfarenheten visar. Atgirder for att gynna den ena faktorn fir ldtt negativa
konsekvenser for den andra. Ofta ses en genomtéinkt arbetsgivarpolitik som ett
hjalpmedel for att minska den patagliga klyfta mellan retorik och praktik som létt
observeras pé detta omrade.

Arbetsgivarpolitiken dr alltsd en del av breda kommunal reformambitioner
med flera syften. Men hur kan de ambitiosa och méngsidiga mélen nis? Hur kan
kommunerna bade rekrytera personal, minska sjukskrivningarna, forbéttra arbets-
livet och Oka effektiviteten? Vilka ar hindren och vilka forhallanden maste
forandras? Vad innebdr egentligen arbetsgivarpolitik? Dessa frdgor har fatt stor
betydelse for enskilda kommuner och for deras samarbetsorganisation Kommun-
forbundet. Det ska inte tolkas som att experter och auktoritativa talesmén har
slagit fast inneborden av den bdsta arbetsgivarpolitiken och formulerat négot
som kommunerna omgaende bor genomfora. I stéllet ligger tyngdpunkten pa ett
sOkande perspektiv. Behovet av fordndring infér en oviss framtid stér i fokus.
Arbetsgivarpolitiken behover fordndras, hivdar Kommunforbundet, darfor att
samhiéllet och kommunerna foréndras:

Den kommunala arbetsgivarrollen har till stor del utformats under forutsitt-
ningar som inte kommer att gilla framdver. Behovet av omstillning mellan
verksamheter liksom behovet av nyrekrytering i kommunerna kommer att
stilla stora krav pa det kommunala arbetsgivarskapet. Kommunerna be-
hover utveckla arbetsgivarrollen for att bli mer attraktiva som arbetsgivare
och béttre kunna locka alla dessa méanniskor till anstidllningar med menings-



fulla och utvecklande arbetsuppgifter (Svenska Kommunférbundet 1999.
Program for projektet Strategiska arbetsgivarfragor).

Hur fordndringarna mer i detalj ser ut finns det dock fa klara uppfattningar om,
likasd hur man ndrmare ska forstd begreppet arbetsgivarpolitik. I syfte att ut-
veckla arbetsgivarpolitiken och bli attraktivare som arbetsgivare pagick 1 tre ar
ett utvecklingsprojekt med 32 kommuner — Strategiska arbetsgivarfragor — i sam-
arbete mellan dessa kommuner, Kommunforbundet och Arbetslivsinstitutet.
Denna skrift skildrar lirdomar frn detta projekt. Lirdomarna har intresse bade
frén praktisk och forskningsmaissig utgangspunkt.

Fran den praktiska sidan forefaller man betrakta fordndringar av arbetsgivar-
politiken, eller snarare skapandet av en arbetsgivarpolitik, som avgdérande for att
kunna fullgora vélfardspolitiken 1 kommunal regi. Utan att rekrytera en stor
mingd nya medarbetare blir verksamheten omdjlig 1 framtiden och utan att ut-
veckla befintliga medarbetare blir verksamheten dalig. Hur arbetsgivarpolitiken
ska utformas ar darfor en fraga av stor vikt for de ansvariga.

Forskningsmaissigt rymmer arbetsgivarpolitikens forandring ménga intressanta
fragestdllningar. Inte minst hur kommunal demokrati och kommunal sjédlvstyrelse
paverkas och vad dessa begrepp egentligen innebér i dagens och morgondagens
kommuner. Ar dessa gamla begrepp en del av problemet eller en del av 16s-
ningen? Hur paverkas relationen mellan medborgare, medarbetare och politiker
av arbetsgivarpolitikens forandring? Kan kommunerna dven i framtiden ha de tre
olika och stundom motstridande malen att vara professionella produktionsorgani-
sationer, arenor for lokal demokrati och organ for myndighetsutovning?

Kommunernas beroende av samhallsfaktorer

Arbetsgivarpolitik giller delvis handfasta fragor som 16nesittning, chefsrekryte-
ring och inflytande pa jobbet. De kan dock knappast hanteras var och en for sig.
Sambhilleliga frdgor dr kontextuella, de kan inte fOrstds utan hénsyn till sitt
sammanhang. Enskilda arbetsgivarpolitiska fragor ar inte isolerade fran andra
enskilda fragor, inte heller frdn 6vergripande principiella frdgor som kommunal
demokrati, kommunal sjdlvstyrelse och statlig styrning. Stundom behandlas dock
enskilda fragor isolerat fran helheten och frdn sammanhanget, bdde i1 forsk-
ningens analyser och i de kommunala tjinstemidnnens praktiska hantering. Det
kan gélla skolans arbetsmiljo och pedagogik, den kommunala forvaltningsappa-
ratens struktur eller dldreomsorgens organisation. I sddana diskussioner ar ibland
kommunen som politiskt styrd organisation, kravet pa demokrati och den om-
fattande lagstiftningen riktad direkt mot kommunerna mirkligt frdnvarande.
Miénga av de kommuner som medverkade 1 projektet Strategiska arbetsgivar-
frigor gjorde sddana bedomningen och framhdll behovet av helhetssyn. Ett
exempel dr Ydre kommun. Sitt deltagande i projektet Strategiska arbetsgivar-



frdgor fokuserade de pa ledarskapsfrdgor, men de hdvdar att man maste bredda
perspektivet:

.. efterfoljande diskussioner medforde att vi riktade in vart arbete pé tre
storre omrdden. Visioner, organisation och regionalfragor. Vi kinde att for
att kunna arbeta konstruktivt med ledarskapsfrdgor var vi tvungna att forst
skapa goda grundforutsittningar for ledarskapet, darfér enades vi om dessa
tre omrdden (Ydre kommun, rapport till projektet Strategiska arbetsgivar-
fragor).

De grundforutséttningar for ledarskapet som Ydre kommun pekade pd gillde
bland annat demokratifrdgor och rollférdelningen mellan politiker och tjénste-
maén, ny struktur for bade den politiska organisationen och verksamhetsorganisa-
tionen, ny relation mellan kommunfullméktige och kommunstyrelsen och ren-
odling av myndighetsutovande nimnder.

Stadsdelen Biskopsgarden 1 Goteborg fokuserade sitt deltagande 1 projektet pa
flera av arbetsgivarpolitikens konkreta omrdden: arbetsorganisation, ledarskap,
jamstilldhet, lonepolitik, kompetensutveckling och kvalitetsarbete. Biskops-
garden uttrycker samma grundtanke om helhetsperspektiv som Ydre kommun:

Att utveckla en god arbetsgivarpolitik forutsétter att hela samhillet forst
utvecklas. I ett samhélle som Biskopsgédrden krivs otraditionella 16sningar.
Demokratifragorna ar viktiga. Politikerna siag att det frimst handlade om
samhdllets utveckling 4n om arbetsgivarpolitikens utveckling (Centrala
projektledningens reserapport frin Biskopsgarden viren 2002).

Sambandet mellan 6vergripande principfragor och enskilda konkreta frdgor ar
emellertid inte enkelriktat. Det &r alltsd inte bara principfrdgorna som styr for-
staelsen av de konkreta frdgorna. Sambandet gar ocksé dt andra héllet. Vad som
hinder 1 lokala projekt i enskilda kommuner kan saledes pa ett fruktbart sitt kan
belysa principfrdgor om lokal demokrati, statlig styrning och kommunal sjalv-
styrelse. Anda bortser man b&de i forskning och allmin debatt stundtals fran
sambandet mellan det lokala och det centrala, det konkreta och det principiella,
och det kommunala och det statliga. Det dr intressant att se hur manga med-
verkande kommuner redan i inledningsskedet av projektet Strategiska arbets-
givarfragor betonade sddana samband.

En diskussion om slutsatserna fran det statsvetenskapliga kommunforsknings-
projektet Demokrati i fordndring kan belysa fragestillningen. Ett av projektets
huvudsakliga intresseomraden var spanningen mellan politiken och de marknads-
orienterade 16sningarna inom serviceproduktionen. Samtidigt som partivisendet
och politiken blir allt viktigare pd kommunal nivd, s& minskar deras makt Gver
verksamheten genom de marknadsorienterade organisationslésningarna, hiavdar
Henry Béck (2000, s 7). Det skulle innebéra att makt och ansvar separeras och att
systemets legitimitet hotas. Samma principproblem papekas for Storbritanniens



del av Clarke och Stewart (1991), som menar att serviceproduktionen och dess
effektivitetskrav blivit s4 omfattande att lokaldemokratin har eftersatts. Data fran
det svenska projektet antyder att sd ar fallet 4ven hdr. Som huvudforklaring till
problemen hédvdas att den traditionella representativa demokratin och de nyare
marknadslésningarna stéller motstridande rollkrav pad politikerna. Rollen att
representera medborgarna och rollen att styra verksamheten blir alltfor disparata.
Spéanningen mellan de tva nddvédndiga uppgifterna att styra och att representera ar
ett gammalt vélkdnt principproblem som nu anses ha forvérrats. Kinslor av
forvirring, identitetskris och maktloshet, framfor allt hos politiker, sparades i
kommunerna genom projektets undersokningar. Marknadslosningarna sdgs som
en huvudorsak till dessa problem. Andi bedémdes dessa 19sningar inte vara
sarskilt partiskiljande. Nar socialdemokraterna tagit over efter de borgerliga har 1
stort sett samma politik 1 detta avseende f0ljts, partiskillnaderna framstills
huvudsakligen som retoriska. Detta ger ett lite paradoxalt intryck. A ena sidan
forsvarar marknadslosningarna politikernas mojligheter att styra verksamheten
och fornya partiarbetet, och dver huvud taget tycks marknadsorienteringen pa ett
negativt sitt influera bdde demokrati och forvaltning i kommunerna. A andra
sidan genomfors tydligen detta i stort sett tvirsdver parti- och blockgrinser. Ar
det inga politiker som ser att de binder ris &t egen rygg? Projektet ger ingen bra
forklaring till detta.

Tva kritiska synpunkter som bygger pa resonemang hos de medverkande i
projektet Strategiska arbetsgivarfragor kan ges pa slutsatserna frédn projektet
Demokrati 1 fordandring.

For det forsta dr staten markligt franvarande. Svarigheterna att styra service-
produktionen och att utforma konstruktiva roller for det politiska systemet be-
traktas som rent inomkommunala fragor. Att kommunernas politiker 1 nyliberal
anda valt marknadsorienterade 16sningar inom serviceproduktionen ses som
huvudforklaring till problemen. Det blir dock en aning mérkligt med tanke pa
den stora betydelse som lagar, forordningar, myndigheters foreskrifter och tillsyn
och forvaltningsdomstolars domar har for kommunal verksamhet. Staten be-
staimmer ju till stor del inte bara vad kommunerna ska gora utan ocksd hur,
samtidigt som en enskild kommun har mycket svart att paverka sin egen ekonomi
pa grund av skatteutjimningssystem och kravet pa budgetbalans. I hog grad bor
alltsd staten foras in som forklaringsfaktor till kommunala problem och utveck-
lingstendenser, inte minst nidr det giller politikens funktionssétt. Den bedom-
ningen gor dven kommunala fornyelsekommittén, verksam vid 1990-talets mitt,
som kritiserade statens styrning, bland annat rittighetslagstiftningen:

Men det finns ocksd en grians bortom vilken t.ex. réttighetslagstiftningen
blir sa omfattande att det inte blir nagot utrymme kvar for lokala politiska
beslut (SOU 1996:169 s.124).



En del av kommunernas svérigheter har siledes externt ursprung, de beror av
staten, sdkerligen med varierande styrka inom olika verksamheter. Forsknings-
projektet Demokrati i fordndring ser emellertid bara svarigheter med internt
ursprung, att kommunernas politiker skulle valt en olimplig (dvs nyliberal)
modell for serviceproduktionen.

Den andra kritiska synpunkten pé& projektet géller 6verbetoningen av de
marknadsorienterade l6sningarnas betydelse. Ma vara att politikerna fatt allt
svarare att styra verksamheten inom serviceproduktionen, men att se marknads-
orienteringen som orsak till detta dr knappast rimligt. Styrningsproblem fore-
kommer dven inom traditionellt organiserad verksamhet. Snarare dr marknads-
orienteringen bara ett symptom pd mer grundliggande svarigheter, ndmligen
sjdlva miangden, bredden och komplexiteten 1 serviceproduktionen. Marknads-
orientering kan ses som ett forsok, rentav ett experiment, for att hantera en allt
svarare situation dér traditionella metoder inte racker till. Undersokningar visar
dock att reformer av denna typ har vildigt liten praktisk betydelse. Det géller
stadsdelsndamndsreformen i1 Stockholm (Almqvist och Hogberg 2003) och det
giller marknadsorienteringen av sjukvarden 1 Stockholm (Wallenberg 2003).
Reformerna i frdga har effekter nér det géller att visa politisk handlingskraft, att
vara 1 takt med tidens organisationsideal och kanske att legitimera verksamheten,
men knappast nir det giller reellt beteende inom organisationen.

De forklaringar som projektet Demokrati 1 fordndring ger till kommunala
svérigheter dr sdlunda knappast rimliga, men utan tvekan &r det viktiga iakttag-
elser som gors. Inte bara betraffande det politiska systemets problem, utan ocksa
nidr det géller den kommunala verksamheten 1 stort. Liknande iakttagelser gjordes
av Kommundemokratikommittén, som fokuserade pa politikens funktion. Full-
maktige har blivit for passiva och svaga, och 6ver huvud taget har det kommu-
nalpolitiska systemet betydande problem, menar kommittén (SOU 2001:48).

Béde projektet Demokrati 1 fordndring och Kommundemokratikommittén har
emellertid bristen att rora sig inom for sndva ramar, varfor bade forklaringar och
rekommendationer till fordndringar blir en aning uddlosa. Dessa projekt be-
handlar 1 huvudsak den kommunala demokratins och serviceproduktionens prob-
lem som interna fragor for det politiska systemet och forvaltningsapparaten i
respektive kommun. Sdlunda behandlas relationen mellan fullméktige och
styrelse/ndmnder och respektive organs arbetsformer, partiernas rekryterings-
process, relationen politiker-tjinstemin, den manliga dominansen 1 parti- och
kommuntoppen och liknande. I mycket liten grad diskuteras bredare fragor
sasom kommunernas roll 1 vélfardspolitiken, kommunens mdjligheter att vara
bade en storskalig serviceproducent och ett organ for lokal demokrati, och den
statliga styrningens betydelse. Det dr en vanlig brist 1 forskningen om kommu-
nala frigor.

For att kunna forstd och tolka erfarenheterna fran de 32 kommunernas treariga
forsok att utveckla arbetsgivarpolitiken anvédnds dérfor ett teoretiskt perspektiv
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som kan tillgodose séddana krav. Utgéngspunkten dr den spinning mellan olika
synsitt, olika ”paradigm”, som létt visar sig 1 diskussioner om kommunernas
utveckling infor framtiden. Det géller sdvil 16sningen av konkreta organisations-
frdgor och verksamhetsproblem i enskilda kommuner, som strategiska vigval av
principiellt art for hela landet.

A ena sidan finns det ett traditionellt synsitt som till stora delar dominerar i
praktiken, med fokus pa regler, budgetar, hierarkiska organisationer och formella
forfaranden. Statlig styrning har dir en viktig roll. Huvudsakligen ar detta idéer
och 16sningar inom den traditionella byrakratins ram, utan den negativa bimening
som ofta vidhiftar byrakratibegreppet; det giller helt enkelt traditionella forvalt-
ningsprinciper. Dagens kommuner é&r ju till allra storsta delen formade under den
langa period dé traditionella forvaltningsideal dominerade pa ett mer eller mindre
sjalvklart och underforstatt sétt.

A andra sidan finns det radikala ambitioner som bryter med de traditionella
forvaltningsprinciperna och deras praktiska losningar. Det géller sddant som
decentralisering, nitverksprinciper, lokal sjdlvstindighet, motivationsbaserade
16sningar och kommunikativt ledarskap. Kritiken mot de traditionella l6sningarna
ar ofta mycket hard, och &tminstone pa det verbala planet dr reformambitionerna
ibland vildigt radikala och tydligt inriktade p& ndgon sorts ”paradigmskifte”.

Med en viss forenkling kan man hédvda att de senare principerna, de radikala
reformambitionerna, dominerar pa det verbala och retoriska planet, medan de
traditionella forvaltningsprinciperna dominerar i praktiken. Nésta kapitel ger ett
forsok att 1 teoretiska termer formulera dessa iakttagelser om en spinning mellan
tva olika synsitt.
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Kommunernas utveckling kannetecknas
av en dubbel tendens

Grundfrdgan om en spanning mellan tvd samhilleliga tendenser finns sedan
lange behandlad i forskningen. Ferdinand Tonnies &r en representant for denna
typ av analys. Redan 1887 publicerades hans inflytelserika skrift Gemeinschaft
und Gesellschaft, som behandlar spinningen mellan tva tendenser i det moderna
samhillet. A ena sidan en traditionell, smaskalig, lokal kultur som har sin bas i
sddana sammanhang som familjeliv, sldktrelationer och grannskap, & andra sidan
det moderna industrisamhéllets mer formella och opersonliga relationer, den
byrakratiska kultur som baseras pd lagar, myndigheter och aktiebolag (Tonnies
2001). Spdnningen mellan dessa tvd kulturer genomsyrar méanniskans hela till-
varo, menar Tonnies, frén religion och familjestruktur till politik och ekonomi.
Utvecklingen medfor en forstarkning av Gesellschaft, det moderna industrisam-
hillets byrédkratiskt priaglade enhetskultur, varvid den traditionella kulturens
kidnsloméssigt, personberoende och lokalt baserade mekanismer blir allt mindre
betydelsefulla. Denna samhillsteoretiska skildring har sin motsvarighet 1 skon-
litteratur och poesi, dir industrialismens framvixt gav upphov till en rik flora av
bade konservativt och socialistiskt praglad samhéllskritik. Ett svenskt exempel ar
Viktor Rydberg, som i prosa och poesi skildrade den framvédxande industrialis-
mens och lonearbetets baksidor 1 form av traditionsbrott, frimlingskap och mate-
rialism. Hans begrepp “grottekvarn” for vardagslivets slit brukar fortfarande
anvéndas.

Jirgen Habermas dr en modern representant for denna typ av analys. Han
bendmner de tva tendenserna /ivsvdirld och system (Habermas 1984 och 1987).
Livsvirlden har i stort sett de kdnnetecken som brukar hianforas till det traditio-
nella civila samhéllet, det som Tonnies kallar Gemeinschaft. Det giller 16sa nit-
verk mer dn formella organisationer, det géller personliga relationer, kéinslo-
missiga band, decentralisering och sméskalighet. Livsvérldens motpol “’system”
ar av mer formalistisk karaktér, det aterfinns framfor allt inom det ekonomiska
livet och offentlig sektor. Det géller styrnings- och organisationsprinciper inom
forvaltningar och storforetag, det giller industrisamhéllets syn pd medborgarnas
juridiska rittigheter och skyldigheter och lontagarnas anstillningsforhéllanden.
De bada begreppen ar pé punkt efter punkt av olika karaktdr och det finns ett
tydligt spanningsforhillande dem emellan.

Dessa begrepp ar emellertid inte ndgon sorts konstruerade styrsystem eller
organisationslosningar i sndvare mening, som makthavarna kan vilja att infora



dar det bedoms ldmpligt; varken i kommuner, staten eller nédringslivet. Bade
Tonnies och Habermas betonar att det géller naturligt och spontant framvéxta
kulturer som dr resultatet av ldnga historiska processer bestimda av grund-
laggande tekniska, kulturella och strukturella samhallsfaktorer. Ett intressant
exempel pd hur politiska makthavare forsoker bortse fran sddana begransningar
kan ges av miljofragornas hantering enligt Agenda 21. Bdde FN, EU och
regeringskansliet hdvdar att miljofragorna miste behandlas pa annat sitt, ett
”modernare” sitt, dn via det traditionella byrakratiska maskineriet. Livsvéarld
eller Gemeinschaft har blivit makthavarnas styrnings- och organisationsideal. De
pekar pd mojligheten att anvinda medborgarnas kdnsloméssiga engagemang,
ndtverksprincipen och lokala processer for att nd de politiska méilen, 1 stéillet for
de gamla vanliga politiska-byrakratiska 16sningarna. Mellan den etablerade
myndighetskulturen (systemet) och de lokalt baserade nitverken (livsvirlden) har
det emellertid 1 Agenda-21-arbetet uppstatt manga konflikter som hérror fran
skillnad 1 instdllning, arbetssétt och syfte. Det har knappast fungerat som makt-
havarna tankte sig (Michaeli 2001). Till icke ringa del gar dessa konflikter precis
1 de hjulspar som kan forutsdgas med hjilp av Habermas teoretiska resonemang.
Grundfrdgan &r att systemkulturens representanter i FN, EU och regerings-
kansliet inte kan anvdnda en motsatt kultur, livsvarlden, som ett instrument for
att na sina mal. Dessa samhalleliga kulturer &r inte av den arten.

Man bor dock vara forsiktig med att betrakta begreppen livsvirld och system
som en mekanisk gruppering med civilt samhélle i den ena boxen och foretags-
myndigheters byrédkrati 1 den andra. Snarare géller det tva kulturer — tvd monster
av attityder, roller och beteenden — som var och en kan aterfinnas i hogre eller
lagre grad inom olika samhaéllssektorer. Systemkulturen dominerar bland foretag
och myndigheter, men kan likafullt &terfinnas i det civila samhallet. P& mot-
svarande sitt dominerar begreppet livsvirld inom det civila samhéllet, men kan
likafullt aterfinnas inom systempréaglade samhéllssektorer som kommunala for-
valtningar. Ett exempel kan ges fran en undersokning om arbetslivet 1 om-
sorgerna (varden av handikappade och utvecklingsstorda). Intervjuer med
politiker och hoga chefer och studier av offentliga dokument gav en bild av
omsorgerna som en traditionell forvaltning dar budgetprocess, regelverk och
politiska och administrativa beslut har en viktig styrande funktion (Wallenberg
2000). Systemets kdnnetecken dominerade. Undersokningar pa arbetsplatsnivan
gav emellertid en helt annan bild. Diar dominerade en sorts vardagskultur av livs-
varldens karaktdr — sunt fornuft, empati, personligt ansvar, situationsanpassning,
dialoger och kédnsloméssiga relationer till brukarna. Inte endast som anda eller
mentalitet 1 storsta allmédnhet, utan som praktiskt fungerande mekanismer for
styrning och organisering. Det fanns sdlunda en tydlig spanning mellan arbets-
platsernas kultur (livsvédrlden) och forvaltningens overgripande principer for
styrning och organisering (systemet). P4 ett intressant sitt illustrerade omsor-
gerna silunda den typ av teoretiserande som representeras av Jiirgen Habermas.



Dagens diskussioner om kommunernas utveckling kan pa ett Gvergripande
plan askadliggoras pé liknande sitt. Exempelvis innehéller den lokala demokratin
tydliga spanningar mellan systemperspektivet — traditionell representativ demo-
krati — och reformstravanden 4 la livsvdrlden dar medborgarnas delaktighet under
flexibla organisatoriska former star 1 fokus. (Inte minst innehdller det ovan
diskuterade forskningsprojektet Demokrati 1 fordndring iakttagelser av detta
slag.) Samma sak giller synen pé effektivitet. A ena sidan finns det traditionella
l6sningar med besparingar och rationaliseringar och 4 andra sidan finns det
stravanden att sdtta medarbetarnas psykologiska krafter 1 centrum. Med en viss
forenkling ar det en kultur — systemet — som dominerar i praktiken och i makt-
havande kretsar, men en annan — livsvdrlden — som har sitt faste pd méanga
arbetsplatser och bland reformivrare. Denna spanning kan &terfinnas i alla de
viktiga principiella frdgor som angdr kommunerna. Vi kan hér illustrera med
kommunernas tre klassiska mal eller funktioner: lokal demokrati, effektivitet och
rattssakerhet. Alla tre ska upprétthéllas, eller genomforas, trots att de &r av olika
karaktér och 1 viss méan strider mot varandra. Dessa tre funktioner eller mal kan
ses som grundforutsittningen for kommunal verksamhet och ddrmed som struk-
turella villkor for arbetsgivarpolitiken. I ett Habermasinspirerat perspektiv skulle
var och en av dess tre funktioner eller mél innehdlla en spédnning mellan de tva
samhdéllskulturella tendenserna livsvérld och system. Figur 1 forsoker illustrera
detta.

Figur 1. Strukturella villkor for kommunal arbetsgivarpolitik.

System Livsvirld
Lokaldemokrati Representativ demokrati Deltagardemokrati, deliberativ
demokrati
Effektivitet Top-downperspektiv, rationa- ~ Motivation, personligt ansvar,
liseringar, besparingar situationsanpassning
Juridisk styrning av service- Fri kommunal serviceproduk-
Rattssakerhet tion, lagreglerad statlig verk-

produktion <amhet

P4 det verbala eller retoriska planet dr det tdmligen klart att kommunerna for-
dndrats fran den vénstra kolumnen (system) till den hogra (livsvirld), sa att
idealen blivit deltagardemokrati, motivationsbaserade effektivitetsstrategier och
fri kommunal serviceproduktion. I praktisk handling forefaller forandringen vara
betydligt mindre, i flera avseenden kan fordandringen dven ga at vénster i figuren,
sé att systemkulturen stirks. Manga tecken tyder pa en sadan utveckling. Det
giller svarigheterna att fordjupa kommunal demokrati till 6kad medborgerlig
delaktighet, det giller effektivitetens sndva ekonomistyrningsperspektiv och det
giller den dkande lagstiftningen dver kommunal verksamhet. Aven tecknen pa
starkare taylorism i1 det kommunala arbetslivet hor dit. Beldggen for ndgon
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systematisk och generell fordndring at det en eller andra hallet enligt schemat
ovan dr dock alldeles for vaga och osystematiska.

Aven i konkreta kommunala frigor kan denna spinning mellan tva kulturer
iakttagas. Systemkulturen stér for traditionella 16sningar inom det byrakratiska
paradigmet, medan livsvarlden motsvarar dagens reformambitioner av typen del-
aktighet for medarbetare och medborgare, motivation 1 arbetet och lokal situa-
tionsanpassning inom serviceproduktionen. Tva konkreta fragor av stor relevans
for arbetsgivarpolitiken kan tjina som askddningsmaterial. Det giller medbe-
stimmande och 16nepolitik.

Utvecklingstendenserna inom medbestimmande och lonepolitik

Medbestimmandet pd den kommunala sidan dr inne i en fordndringsprocess.
Kommunerna fick 1992 ett avtal, U-92, mellan parterna pd central nivd som inte
inneholl nagra tvingande paragrafer for lokala nivier. Detta kommenteras pa
foljande sitt 1 avtalet:

Syftet &r att ge inspiration och idéer till utveckling. Ddrmed har de lokala
parterna frihet att utveckla samverkansformer utifran egna mal, forutsatt-
ningar och behov. De centrala parternas uppgift ar att stodja det lokala ut-
vecklingsarbetet (Utveckling genom samverkan, s 35).

Skillnaden &r stor mot den detaljerade centralstyrning som fanns i det gamla
avtalet, MBA-KL. Detta avtal och dess intentioner kan 1 hog grad karakteriseras
som system, som en stark tilltro till centralstyrning, formell reglering och natio-
nell likformighet. Intentionerna i det nya avtalet kan skildras 1 livsvdrldens
termer. Man ville ha mer samverkan och mindre forhandlingar, samt mer lokal
variation, flexibla ldsningar och individuella hénsyn:

Utgangspunkten for samverkan ar att s manga fragor som mojligt be-
handlas av dem som direkt berdrs 1 sitt arbete.

Individens inflytande dr basen for samverkanssystemet. Den enskildes
arbete paverkar och péaverkas av arbetsgruppen och den ndrmaste arbets-
ledningen. Arbetsplatstriaffen blir ddrmed ett forum av avgorande betydelse
inom systemet (Utveckling genom samverkan, s 36).

En punkt ar sdrskilt belysande for de nya tankegingarnas skillnad mot de gamla;
forhandlingar och information enligt MBL ska anses fullgjorda nér drendet 1
frdga behandlats pa arbetsplatstraff. Ett allmént personalmoéte ersétter salunda en
formell sammankomst mellan sirskilda representanter. Dessa nya ambitioner var
en direkt konsekvens av den kritik fran badda parter mot hur medbestdmmandet
hade blivit i praktiken sedan 1977. Kritiken var omfattande. De pekade pé att det
blivit for mycket forhandlingskultur och for lite samverkan, for stor tyngdpunkt
pa det formella regelfoljandet, for mycket av sdrskilda representanters samman-
komster pd hog niva och for langt fran arbetsplatsnivén, fran medarbetarna och
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frdn verksamheten (Wallenberg 1992). Till stor del kan denna kritik mot med-
bestimmandet tolkas i Habermas termer som att systemet blivit alltfér domi-
nerande och att livsvérlden inte formatt stérkas, trots att MBL onekligen inneholl
en del sddana ambitioner. Men de juridiska 16sningarna tog éverhand och med-
bestimmandet blev 1 alltfor liten utstrackning den vanlige medarbetarens och de
enskilda arbetsplatsernas angeldgenhet. Verkliga forandringar 1 den riktning U-92
foresprékar brukar dock vara svart att finna, 1 alla fall 1 ndgon storre omfattning.
De verbala och retoriska medbestimmandeforandringarna motsvarar 1 liten grad
de reella och konkreta. (Exempel pé svarigheterna ges i en utviardering av sam-
verkansformerna i1 Stockholms stad, Wallenberg 1996). Medbestammandets for-
nyelse tycks fungera inom institutionella férhallanden som har en hammande
effekt. Uttryckt 1 den tolkningsram som anvints: det dominerande systemet for-
svérar for sddana reformer som ar priglade av livsvérlden.

Ett annat exempel med relevans for kommunal arbetsgivarpolitik dr 16ne-
politiken. Dess utveckling kan likt medbestammandets skisseras som en spanning
mellan system och livsvérld, dir det senare numera dominerar pé det verbala och
retoriska planet. Traditionell 16nepolitik har mycket av systemets kdnnetecken. I
fokus stér forhandlingar mellan hdga representanter, centrala avtal med detaljerat
innehall, tariffer och paragrafer. Betydligt mer nedtonat dr individen, arbets-
platsen och verksamheten. Liksom medbestimmandet har den traditionella 16ne-
politiken mott kritik frdn bade arbetsgivare och fackliga organisationer i
kommuner och landsting. Kanske kérnan 1 kritiken &r att varken enskilda med-
arbetare eller forsta linjens chefer kunnat paverka l6nerna och att I6nesystemet
inte tagit hénsyn till verksamhetens utveckling. Man hévdar ocksa att I6ner som
tydligare knyts till arbetsplatsen, individen och verksamheten kan “’synliggdra”
den verksamhet som underskoterskor, barnskotare och andra laglonegrupper
utfor, till gagn for bade medarbetare och verksamhet. En studie bland Kommu-
nals medlemsgrupper visar att det finns ett behov av att bli synliggjord, bade for
individen och arbetsuppgiften, och att individuella l6ner kan vara ett hjalpmedel 1
denna process (Fiirst 1998).

Grundresonemangen 1 lonefrdgan dr hos béde arbetsgivare och fackliga
organisationer péafallande lika de i medbestimmandefragan, och de centrala avtal
som reglerar respektive fraga dr pafallande lika i sina principiella avsnitt. Dar
finns tanken att okat lokalt och individuellt ansvar innebér att myndigforklara
medarbetarna och att sdtta verksamheten pa arbetsplatsnivén i fokus, och dir
finns ambitionen att avreglera och minska centralstyrningen.

Partsgemensamt strivar man déarfor efter att arbetsplatsen, individen och
arbetsprestationerna ska fa storre betydelse 1 1onepolitiken. Naturligtvis finns det
tvister mellan parterna om konkreta 16sningar och om tyngdpunkten 1 den nya
l6nepolitiken, men grundtankarna &r i stor utstrickning gemensamma. Framfor
allt géller det kritiken mot traditionella l16nesystem. Den nya 16nepolitikens inten-
tioner tycks 1 huvudsak ha medarbetarnas stod, men de dr 1 tdmligen liten
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omfattning genomforda i1 praktiken enligt stora enkdtundersokningar (Carlsson
och Wallenberg 1999, Wallenberg 2000, 2002). De svarigheter man mott dr av
samma slag som svarigheterna att genomfora U-92:s intentioner pad med-
bestimmandeomradet. Vad som kan kallas livsvérldens strivanden méter sdlunda
motstdnd 1 den institutionella miljon, dir systemets kultur dominerar. Det innebér
att ambitionen att sitta arbetsplatsen, individen och verksamheten i fokus — bade
ndr géller 16nepolitik och medbestaimmande — forsvdras av kommunernas
traditionella struktur, kultur och arbetsrutiner. Det ar alltsd fragan om nagot annat
och nagot mer dn att implementera tvd nya avtal. Sddant & man van vid i den
kommunala sektorn, det brukar kunna genomféras smidigt. Har géller det
emellertid 1 hogre grad att ersédtta en kultur med en annan, att fordndra hela
monstret av roller, beteenden och attityder. Det dr da kollisionen med kommu-
nernas traditionella kultur blir sé tydlig.

Ehuru hir 6versiktligt berorda, forefaller bAide medbestimmandets och 16ne-
politikens utveckling pa ett fruktbart sétt kunna skildras med Habermas teori om
spanningen mellan de tvd kulturerna. Samma sak giller andra dimensioner av
arbetsgivarpolitiken. Ett par av dessa kan kort beroras.

Chefsrollerna befinner sig 1 en utvecklingsfas diar man forsoker lamna en
gammal regelstyrd och auktoritdr roll till formén fér en mer kommunikativ och
inspirerande roll 1 dialog med medarbetarna. Sérskilt rollen som forsta linjens
chef har ldnge varit foremal for omprévning och fornyelse i kommunerna. De
praktiska fordndringarna har dock vanligen mott betydande svarigheter. Cheferna
forefaller sitta fast i den traditionella byrakratins strukturer och ha svért att bryta
mot dem. P4 motsvarande sitt befinner sig medarbetarskapet i en omprovande
fas. Den traditionella rollen som medarbetare kdnnetecknas av en viss passivitet,
inte betriffande arbetsintensiteten men nir det géller inflytande och initiativ till
forandringar. Den kénnetecknas ocksd av regelféljande och revirindelning, i
kontrast till strdvandena efter mer personligt ansvar, kreativ problemlosning och
samverkan Over traditionella yrkesgrinser. En av orsakerna till att genomforandet
av sddana ambitioner for medarbetarna mott betydande svarigheter brukar anses
vara att chefsrollen inte utvecklats tillrdckligt. I dessa fragor forefaller ndgot av
en moment 22 situation ha uppstitt. Medarbetarrollen kan inte fordndras innan
chefsrollen fordndras och chefsrollen kan inte férdndras innan medarbetarrollen
fordndras. Rimligen ror det sig dock inte bara om en relation mellan tva faktorer,
utan om sdregenheter hos hela den organisatoriska och kulturella miljon. Med
andra ord; systemtendensen dr dominerande 1 kommunerna, varfor reformambi-
tioner som baseras pé livsvérlden moter problem.

Ménga enskilda fragor kan pa detta sétt tolkas med hjilp av Habermas teore-
tiska kategorier. Figur 2 ger en enkel skiss over hur utvecklingen 1 nagra olika
dimensioner av arbetsgivarpolitiken kan tolkas som en spdnning mellan be-
greppen livsvérld och system. I allminhet forefaller kommunerna vara likartade 1
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detta avseende. De domineras alltsd i1 praktiken av system, men har reform-
ambitioner av typen livsvérld.

Figur 2. Spinningen mellan tva tendenser inom sex omréden.

System Livsvirld
Beslutsfattare med tyngdpunkt

Chefsroller o . Inspirator, kommunikator
pé ekonomi
Medarbetarskap En vildefinierad kugge i ett Kreativa och sjélvstindiga
hierarkiskt maskineri individer i samverkan
. o Budget och regler, top- N .
Styrningsprinciper downprincipen Motivation, personligt ansvar
Organisations- . . . ..
struktur Hierarki, slutna system Nitverk, 6ppna system

Individer i1 samverkan,

Lonepolitik och Forhandlingar, kollektivism, arbetsplatsanknytming,

medbestimmande avtal, regler verksamhetsfokus
Kompetens- Formell utbildning, sndav sektor(;r'(lix?elre Jr(i)b;rfllenig%e’k tion
utveckling professionalism, revirgranser erp

mer dn firdiga kurser

De hittillsvarande resonemangen har varit ganska allminna, dven lite hypotetiska
och spekulativa. Kanske de ocksé otillborligt mycket reducerat den kommunala
komplexiteten till enkla teoretiska kategorier. Syftet dr emellertid att underlétta
forstielsen av begreppet arbetsgivarpolitik och dess forutséttningar. Nésta kapitel
gér in mer konkret pa detta begrepp. Dér redogdrs for utvecklingsprojektet med
32 kommuner, vilka har det 6vergripande syftet att bli bittre arbetsgivare och att
skapa en fruktbar arbetsgivarpolitik. Tanken &r att inte bara beskriva dessa
projekt, utan framfor allt att forsoka tolka dem och diskutera deras samband med
overgripande principfragor och forutsittningar som lokal demokrati och kommu-
nal sjilvstyrelse. Habermas 1idé om spanningen mellan system och livsvirld ar en
viktig inspiration dédrvidlag. Ty det finns en létt iakttagbar spidnning 1 dagens
kommuner mellan en existerande kultur av traditionell byrékratisk art och
reformambitioner av “postmodernt” slag, med tyngdpunkt pa individuell del-
aktighet, kdnslomassiga faktorer och lokal situationsanpassning. Bade med-
bestimmandets och 16nepolitikens fornyelse dr konkreta utslag av denna stravan
att fordndra rollen som arbetsgivare frén en traditionell regeltolkande och forvalt-
ande 16sning till ndgot mer arbetsplatsanknutet, individinriktat, lokalt och
flexibelt. Men det finns ocksd ambitioner 1 den kommunala sektorn att formulera
en mer principiell grund till sddana strdvanden, att formulera en arbetsgivar-
politik som man menar &r i takt med samhéllets fordndring. Dessa ambitioner 1ag
bakom projektet Strategiska arbetsgivarfragor.
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3
32 kommuner forsoker bli battre
arbetsgivare

Projektet Strategiska arbetsgivarfragor pdgick i tre r, mellan 2000 och 2002. Det
initierades av Kommunforbundet 1 samarbete med Arbetslivsinstitutet med béade
praktiska och forskningsméssiga argument.

Foljande kommuner deltog, hiar ordnade efter de regionala nitverken:
Nitverk 1. Lidk6ping, Tranemo, Ulricehamn, Virnamo, Hoor, Gotene.
Nitverk 2. Botkyrka, Hudiksvall, Jérfilla, Luled, Soderhamn, Ange, Ornskolds-
vik.
Nitverk 3. Kalmar, Katrineholm, Linkdping, Mjolby, Nybro, Ydre, Vadstena.
Nitverk 4. Lycksele, Mora, Strangnis, Sundsvall, Smedjebacken.
Nitverk 5. Bengtsfors, Boras, Goteborg, Hammard, Kungsbacka, Mark, Amal.

Projektets Overgripande syfte var att géra kommunerna till attraktivare arbets-
givare. Fokus l4g pa helhet och langsiktighet, pa en strategisk arbetsgivarpolitik,
snarare dn pa praktiska losningar pé enskilda problem. Det framholls 1 den konfe-
rensinbjudan dir projektet Strategiska arbetsgivarfragor presenterades for samt-
liga kommuner varen 1999.

Avsikten med programmet ir att stodja och frimja en framsynt, aktiv och
tydlig arbetsgivarroll. Programmet skall genom utvecklingsarbete i ett be-
grinsat antal kommuner skapa kunskap om arbetsgivarpolitiken som ett
medel att styra verksamheten mot de politiskt bestimda malen. Den
kunskap som utvecklas ska spridas till 6vriga kommuner (Inbjudan till
konferens mars 1999, Svenska Kommunférbundet).

Enskilda kommuners uppgift var att fokusera pa konkreta delar av arbetsgivar-
politiken, s& att en mangfald utvecklingsprocesser kunde véxa fram inom ett
gemensamt “paraply”. Inriktningen pé respektive kommuns utvecklingsarbete ar
dock inte létt att beskriva. En del formulerade sin uppgift mycket allmént, négra
dndrade inriktning och ménga kopplade ihop det nya projektet med pagaende
projekt. Nigra exempel pa inriktning édr ledarskap (framfor allt forsta linjens
chef), arbetstider, friskvéard, ldrande organisation, medarbetarskap, kompetens-

utveckling, beloningssystem och utvecklingsmdjligheter inom det egna yrket.

Projektet hade tre syften:

1. Att diskutera arbetsgivarpolitiken som styrmedel. Det géllde framfor allt

att 6ka kunskap och intresse for strategiska arbetsgivarpolitiska fragor.

2. Att o6ka kunskapen om utvecklingsprocesser.
3. Att dstadkomma konkreta resultat i kommunerna.
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Metod

Analysen bygger pé flera typer av material:

1. Skriftliga rapporter fran de deltagande kommunerna har analyserats. Dar
har 1 allménhet den lokala projektledaren stillt samman materialet i form
av faktiska beskrivningar och bedomningar av framgéngar och motgéngar.

2. Muntliga uppgifter frdn deltagarna gavs i samband med den centrala
projektledningens besdk i kommunerna och vid sammankomsterna i
Stockholm. Det giller bade mer formaliserad rapportering pdA mdten och
mer informella samtal 1 pauser.

3. Den centrala projektledningen gjorde bedomningar av ldget i de lokala
utvecklingsprocesserna, baserat pa besok och samtal med projektledare,
forvaltningschefer, kommundirektorer och en del kommunalrad.

4. Officiella dokument frdn de enskilda kommunerna och fran Kommun-
forbundet har anvénts. Det géiller bland annat projektets och de lokala
utvecklingsprocessernas syfte, tyngdpunkt och inriktning.

Det saknas alltsd "hérda” fakta med siffror och andra exakta uppgifter. Huvud-
sakligen baseras analys och slutsatser pa bedomningar av skriftligt och muntligt
material. Hur detta kan goras dr 1langt ifrén sjélvklart. Det saknas motsvarigheter
till statistikens klara regler for att dra slutsatser av ett enkdtmaterial. I stillet far
man forsoka overtyga om analysens fruktbarhet vid tolkningen och bedomningen
av unika och komplicerade processer i 32 kommuner. Georg Henrik von Wright
har behandlat skillnaderna mellan denna metod och mer naturvetenskapligt prag-
lade metoder (von Wright 1971, se dven Repstad 1988, Alvesson och Skoldberg
1994).

I detta projekt finns alltsd nagra metodologiska sdregenheter. Dels att for-
fattaren deltog aktivt i tre ar och anvinder det som kunskap i analysen, dels att
det gors tolkningar och bedomningar snarare dn samlas in exakta faktauppgifter,
dels att det uppstod en kontinuerlig dialog mellan ”praktiker” och forskare som
paverkat bada.

Denna forskningsmetod har vissa svarigheter.

For det forsta giller det risken for subjektivism. Bedomningarna baseras ju
bade pé skriftligt material, muntliga uppgifter och “intryck” som fatts genom
deltagande 1 projektet i1 tre r. Utan tvekan rymmer detta mojligheter till 16st
tyckande som é&r fargat av personliga &sikter och forutfattade meningar, bade
medvetet och omedvetet. Nagon garanti for att s& inte blir fallet kan inte ges.
Men genom att forsoka motivera bedomningarna och ge konkreta exempel kan
riskerna for subjektivism minska. En annan omstindighet som kan mildra
problemen éar studiens syfte. Huvudsyftet ar att analysera och diskutera begreppet
arbetsgivarpolitik. Ett litet matt av subjektivism i den diskussionen kanske kan ha
en stimulerande funktion.
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En annan svérighet med denna forskningsmetod géller uppgiftslimnarnas
eventuella dolda syften. En hel del fakta kommer frdn de lokala projektledarna,
som rimligtvis har goda skil att overdriva framgéngarna och tona ned svarig-
heterna 1 sina egna projekt. Karridr och prestige star pa spel. Andra uppgifter
kommer frdn kommunledningarna, som kanske vill délja problem i sin egen
kommun. Sadant har ju en tendens att uppmérksammas av lokalpressen i hogre
grad @n eventuella framgéngar, vilket gor kommunledningarna forsiktiga. Detta
ar bakgrunden till att en del av materialet anonymiserats. Sérskilt géller det de sé
kallade reserapporterna, som baseras pa den centrala projektledningens fortroliga
samtal med respektive kommunledning. Bedomningen gjordes att anonymitet var
en forutsdttning for att fa intressanta uppgifter.

I historisk forskning &r kéllkritik ett etablerat begrepp for att minska de risker
som hér diskuterats. Det innebdr att systematiskt tinka over mojligheten till
dolda syften, firgade framstédllningar och forutfattade meningar 1 det material
som ligger till grund for analysen. Forsiktighet brukar anbefallas, men av naturl-
iga skil nar man aldrig full sdkerhet 1 sddana fragor.

Framtidsverkstidernas problembilder och visioner

Den forsta punkten i1 analysen av projektet giller framtidsverkstdderna. En fram-
tidsverkstad ar en konferens dir man uppmuntrar diskussioner om gemensamma
problem och visioner hos en grupp méanniskor 1 en forvaltning eller en hel
kommun. Strdvan &r att folk frdn olika hierarkiska nivaer ska kunna motas
prestigelost for att diskutera pa ett demokratiskt sitt. Varje kommun 1 Strategiska
arbetsgivarfragor hade inledningsvis en eller flera framtidsverkstidder med hjélp
av utomstaende konsulter, med 20-30 deltagare pa varje stélle. I huvudsak var det
medarbetare frdn “mjuka” sektorer som deltog, sirskilt skola, barnomsorg och
dldreomsorg. De flesta hade ingen chefsposition, men det fanns dock en hel del
forsta linjens chefer och en del forvaltningschefer. I en del kommuner var ocksa
kommundirektorer och politiker ndrvarande.

Rapporterna fran dessa framtidsverkstdder dr intressant ldsning. Det finns
manga triffande kommentarer om problem av olika slag och det framfors manga
intressanta visioner. Sarskilt givande ar det att forsdka finna négot system eller
monster 1 kritiken och visionerna. En tanke ar ju att prova Habermas idé om
spianningen mellan system och livsvirld. Ar den idén fruktbar for en analys av
dagens svenska kommuner? Ar den fruktbar for att forstd framtidsverkstiidernas
rapporter? Vid genomlisningen av rapporterna visar det sig att materialet pa ett
ganska tydligt sétt kan grupperas 1 de tva teoretiska kategorierna. Det finns natur-
ligtvis en risk for 6vertolkning, sa att rapporternas problem och visioner med
vald tvingas in i teoretiska kategorier som kinns frimmande. Andd kan de
problem som formuleras av framtidsverkstiderna huvudsakligen placeras i
systemkategorin och visionerna huvudsakligen i livsvirldens kategori, &ven om
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en del uttrycks sa allmént att det motstar denna sorts klassificering. Framfor allt
ar det problemen som pa ett tydligt sitt hamnar i systemkategorin, medan visio-
nerna i ménga fall péd ett mer allmént plan har livsvérldskaraktér. Nedan foljer en
del exempel pd hur problemen och visionerna uttrycktes i de enskilda kommu-
nerna.

Problemen 1 framtidsverkstddernas rapporter giller en miangd olika konkreta
foreteelser. Kanske den enskilt storsta dr 16nen. Enligt rapporten frdn Katrine-
holm dr deras storsta problem ”laga loner”. Det far 18 markeringar, nista
problem ”for f& mordtter” far 8 markeringar (varje konferensdeltagare fick sju
markeringar att sitta pd de problem som framkom i diskussionen). Aven i Marks
kommun var ldga l6ner det problem som fick flest markeringar. Lidk&ping gjorde
en personalenkdt och déar blev hogre 16n den klart storsta punkten for att
kommunen ska bli ansedd som en god arbetsgivare.

Klagomal pa ldga 1oner i den kommunala sektorn dr vanligt, men sdger det
nagot i en diskussion om den langsiktiga utvecklingen av organisationskulturen i
termer av livsvérld och system? Enligt Habermas kan sé vara fallet. Han menar
att arbetet under industrisamhaéllet blivit instrumentellt, man arbetar huvudsak-
ligen for att uppna négot annat, framfor allt 16nen. Arbete har i liten utstrackning
blivit en beldning i sig, kinnetecknat av tillfredsstéllelse och personlig utveck-
ling, utan till stor del ndgot trakigt och osjdlvstandigt som huvudsakligen utfors
for 16nens skull (Habermas 1984a). Det ar ett typiskt kdnnetecken péd det
moderna industrisamhéllets systemkultur, menar Habermas. I livsvirldens kultur
ar synen pa arbete annorlunda. Det ses 1 hogre grad som utvecklande och stimu-
lerande och det rymmer storre mojligheter till sjdlvforverkligande. I system-
kulturen uppnds saddant pa fritiden, varvid arbetet ses som nagot trakigt och
nodvindigt som ger de materiella forutsidttningarna for ett dragligt liv utanfor
arbetstid. Naturligtvis maste man dven i livsvérldens kultur ha en 16n och de
dérav foljande materiella mdojligheterna till ett gott liv, men dér blir arbetets
innehall viktigare och 16nen lite mindre viktig. Med Habermas resonemang kan
man tolka starka klagomal mot 16nen inte som ett bevis for en lag niva i absolut
mening utan huvudsakligen som en indikator pd nigot annat. Ndmligen som en
instrumentell instdllning till arbetet och avsaknaden av andra glidjedmnen och
beldningar 1 arbetet dn pengar. Det dr naturligtvis inte ménniskorna 1 ovan-
ndmnda kommuner — {for ovrigt sdgs 14ga 16ner som ett problem hos fler 4n dem —
som dr ovanligt krassa, det dr organisationskulturen som ar alltfér mycket system
och alltfor lite livsvdrld, med ett ddrav foljande tayloristiskt arbetsliv. Visst stod
frdn aktuellt forskningsmaterial kan ges 1 denna fraga. Enkdtundersokningar 1
lonefragor och arbetsmiljofragor visar att det finns klara statistiska samband
mellan villkoren 1 arbetet (inflytande, kompetensutveckling, relationen till chefen
m m) och synen pa lonen. Ju bittre villkoren &r i arbetet, desto mindre ar
missndjet med 16nen. Ju simre villkoren dr i1 arbetet, desto storre dr missnojet
med I6nen. Detta géller 4ven inom olika yrkesgrupper dér 16nen &r 1 stort sett
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likartad, s att exempelvis underskoterskor med sdmre villkor pa arbetsplatsen ar
mer missndjda med sin 16n dn underskoterskor med battre villkor pé arbets-
platsen. Bedomningen av den egna lonen férgas alltsa i stor utstrackning av for-
hallandena pa arbetsplatsen (Carlsson och Wallenberg 1999, Wallenberg 2000,
2000a).

Utan att overtolka rapporterna fran framtidsverkstidderna kan man saledes anta
att starka klagomal mot laga loner delvis kan spegla bakomliggande problem
med svagt inflytande, ekonomi-administrativt fokuserade chefer och byrakratisk
organisation, med andra ord systemkulturens kdnnetecken. Lonemissnojet ar
kanske inte huvudproblemet, utan snarast en indikator pa andra problem. I Lid-
koping formulerade man denna insikt sdlunda: Kommunen kan inte bli lone-
ledande, varfor man mdste bli en attraktiv arbetsgivare.

Rapporten frdn Soderhamn speglar ocksd samband av denna art, genom att
ange fyra sarskilda problem: Ddaliga loner. Stel organisation. Besparingar.
Rddsla for nytt och for fordndringar.

Framtidsverkstiddernas problembild géller ocksd annat &n ldga 16ner. Det finns
flera andra foreteelser som kan tolkas 1 systemkulturens tecken. Sdlunda hivdar
de att det finns for mycket formalism, for mycket hierarki och for mycket tradi-
tionella byrékratiska organisationslosningar. Nedan anges huvudproblemen och
nagra citat frdin kommunernas rapporter.

Cheferna anses i ménga rapporter vara for lite inspirerande ledare och for
mycket traditionella tjinstemén som sitter fast i regeltolkning.

Délig arbetsledning/ansvar ute pa arbetsplatserna (Smedjebacken).
Arbetsledare delegerar for lite till arbetsgruppen (Hudiksvall).

Ett auktoritdrt ledarskap liksom Jantelagen begrénsar friheten. Klimatet
upplevs som icke tillatande (Katrineholm).

Organisationen beskrivs i manga av rapporterna som alltfor stelbent, hierarkisk
och regelstyrd.

For lite gemensamma strategier over forvaltningsgranserna (Bengtsfors).
Problem att fanga tillfdllen i flykten pga trog organisation (Kalmar).
Bristande flexibilitet (Lidkoping).

For mycket forvaltningstdnkande (Nybro).

Troghet i forandringsprocessen (Borés).

Politikerna fir ocksd en hel del kritik, de pastds ha for lite kontakt med
medborgare och medarbetare och sakna ledningsformaga.

Avsaknad av visioner och verksamhetsidé ger otydlighet (Soderhamn).
Visioner saknas (Ydre).

Personalen anses 1 ménga rapporter ha for liten sjilvstindighet, for litet person-
ligt ansvar och for sma mojligheter till kompetensutveckling.
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Tar inte tillvara pa idéer och forslag fran personalen (Biskopsgéarden).
Svarte Petter dr det storsta problemet, nér ett problem uppstér forpassas det
till nagon annan i stéllet for att 16sas (Link&ping).

Effektivitetsstrivandena gisslas pa manga héll, de péstds vara for mycket in-
riktade pé besparingar, ekonomistyrning, kostnadsjakt och stress.

Laga loner och for hog arbetsbelastning (De tva storsta problemen i Tra-
nemo).
Budgettinkande stoppar kreativitet (Mark).

En sammanfattning av kritikfasen pa framtidsverkstaden som tidcker manga
enskilda problem ges av Sundsvall:

Bladderblocken fylldes raskt med alla negativa ord som fanns inom tanke-
hall. Fullt tydligt var att alla var eniga om att den rddande “klassiska
tjanstemannamodellen” var den som gjorde det svért: att vara radd att géra
fel, sitta fast 1 gamla traditioner och kulturmonster, med otydlig roll och
dubbla beslutsvigar — har man ansvar eller inte? — 1 en gammal hierarkisk
struktur med dalig status bdde pa chefsjobbet och att vara anstilld 1 kom-
munen (“det dr ingen hojdare att vara kommunanstélld”).

Framtidsverkstddernas visioner innebar till stor del motsatsen. Visionerna upp-
visar en strdvan att bryta med systemets byrdkratiska traditioner och skapa mer
av livsvidrldens kinnetecken. Man pekar pa behovet av flexiblare organisations-
l6sningar, annorlunda politikerroll, mer kommunikativ och inspirerande chefs-
roll, mer delaktiga medborgare, storre sjdlvstindighet for arbetsplatserna, mer
inflytande for medarbetarna och 6kad interaktion mellan medborgare och med-
arbetare. Nedan ges nagra exempel.

Kommunens visioner och mal &r tydliga och engagerande. Personal som
brinner av arbetsglddje, méaste tvingas hem. Vi skapar mél och visioner till-
sammans med politiker (Smedjebackens tre framsta visioner).

Eget budgetinflytande &nda ut pa enheterna (Ydre kommun frimsta vision).
Borés hade en dvergripande vision om att bli Véstsveriges mest attraktiva
kommun 2005 att jobba 1 for personal inom skola och dldreomsorg. De fyra
framsta visionspunkterna var Kommunen erbjuder stora utvecklingsmojlig-
heter. Det ar kul att jobba 1 kommunen. Reflexion, enskilt och tillsammans
med andra. Flexibla lagar och avtal. (Boras kommun).

Lycksele kommun ska vara en ldrande organisation. Med detta menar vi att
vi bygger en organisation bestdende av dterkommande processer som ut-
vecklar kommunen 1 positiv riktning. Vi omfattas alla av den. Vi éar stolta
over vir organisation och det arbete vi tillsammans utfér (Lycksele
kommun).
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Miénga sddana enskilda visionspunkter uttrycker mer eller mindre tydligt ett
livsvérldsperspektiv och en kritik mot den rddande systemdominansen. Négra av
kommunerna ger ocksa i sina rapporter uttryck for ett tydligare helhetsperspektiv.
Biskopsgarden i Goteborg skriver:

Utveckla en arbetsgivarpolitik (med tillhérande verktyg) som innebdr att vi
pa ett respektfullt sitt kan ge en efterfrdgad service av god kvalitet till
biskopsgérdsborna, som ndmnd, forvaltning och personal kan vara stolt
over.

Vi méste trygga den framtida personalforsorjningen genom att var verksam-
het upplevs som attraktiv av savil brukare som anstillda.

Vi behover kraftsamla, genom samverkan inom och utom forvaltningen.

Vi behover soka arbetssitt som tar tillvara de boendes engagemang och in-
satser.

Vi vill utveckla samhéllet genom att bygga gransoverskridande nétverk.

Vi vill utveckla var styrka genom ett mangkulturellt perspektiv.

Négot av samma breda synsitt praglar Nybros rapport. Den dversta halvan av
deras topplista ser ut sa hir: /. Bredband till alla. 2. Stolta 6ver kommunen. 3.
Campus Pukeberg. 4. Positiv loneutveckling. 5. Bra arbetsledare entusiasmerar.
6. Arbetsglidje. 7. Samverkan over forvaltningsgrdnser. 8. Medborgarna dr del-
aktiga.

I de tva sista, Biskopsgérden och Nybro, syns ndgot som ocksa finns i en del
andra kommuners rapporter, men mindre framtrddande. Det dr breddningen av
perspektivet frdn sndvare arbetslivsfragor till bredare samhallsfrdgor. Bdda pekar
sarskilt pd behovet av medborgerlig delaktighet. Det &r en intressant omsténdig-
het som 4terfinns i Habermas teoretiska resonemang om livsvérldens kénne-
tecken. Medborgerlig delaktighet brukar ocksa hos andra forfattare framhallas
som ett sétt att reformera det moderna eller postmoderna samhillet som stelnat 1
byrékratiska former. Med en létt dverdrift kan man hdvda att ingen samhélls-
reformator av idag saknar detta recept. Dessa tankegangar aterfinns ocksa mer
eller mindre tydligt i manga kommuners rapporter.

Rapporterna fran framtidsverkstdderna dr sdledes intressant ldsning. Bade
darfor att de ger aktuell kunskap om hur kommunanstillda resonerar om problem
och visioner, och dérfor att denna kunskap kan systematiseras pa en mer abstrakt
niva genom att materialet tolkas i de teoretiska kategorierna livsvérld och system.
For den utomstaende forskaren &r det ett givande material. Men hur uppfattades
framtidsverkstdderna av deltagarna och av respektive kommuns ledning? 1
huvudsak gors en positiv beddomning, men det finns ocksd en del kritik. Ett
exempel pa positiv beddomning kommer fran Katrineholm:
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Kraften fran framtidsverkstaden blev ett lyft for synen pd personalfragor
inom socialférvaltningen. Mycket har hiant pd ndgra ar! (Reserapport fran
Katrineholm 4/6 2002).

Kritik stod 1 fokus i ett fortroligt samtal mellan delar av den centrala projekt-
ledningen och kommunledningen i en kommun:

En mingd méanniskor har varit delaktiga i framtidsverkstaden, men vi har
missbrukat deras engagemang. Forst upplevdes engagemang, sedan fick
man ldgga det at sidan. Vi har inte kommit till skott, inte stimulerat.

Om vi jobbar med framtidsverkstdder igen maste det leda till nagot — det
fir inte rinna ut 1 sanden en gang till! (Reserapport hosten 2001).

De lokala projekten

Varfor ville egentligen kommunerna medverka 1 projektet Strategiska arbets-
givarfragor? Deras motiv dr intressant 1 den Overgripande fragestillningen om
problem och utvecklingstendenser 1 dagens kommuner. Det vanligaste motivet
var att sikerstilla den framtida personalférsérjningen. Foga underligt, eftersom
detta problem stod i fokus i1 de brev och skrifter dir kommunerna bjods in till
projektet. Kommunforbundets berdkningar om det stora behovet av arbetskraft
engagerade ménga. De flesta av kommunerna mirkte ju ocksa detta i sin egen
verksamhet. Vanligen kopplades rekryteringsbehovet till en ambition att férdndra
kommunen, sa att man verkligen kunde locka nya. Det fanns en bred insikt om
att kommunerna inte brukar vara sdrskilt attraktiva som arbetsgivare. Sddana
resonemang kan illustreras med hur en kommun 1 en diskussion med den centrala
projektledningen motiverade sin medverkan 1 projektet:

Personal- och kompetensforsorjningsfrigan var ett klart incitament till att
ga in 1 ett fordndringsarbete. Det var helt ndodvéndigt att utveckla organisa-
tionen som var gammalmodig, hierarkisk och visade pé ett bristande
medarbetarengagemang, ledningsorganisationen fungerade ej. Tidpunkten
sammanfoll ocksd med att vi fick en ny kommundirektér som sidg vérdet
och behovet av att organisationen utvecklades (Reserapport hosten 2001).

Niéra knutet till behovet av nyrekrytering var behovet att utveckla den befintliga
personalen sa att den stannar i kommunal tjanst. Om man fér tag i nya med-
arbetare men forlorar gamla sd ar inte mycket vunnet. I Gotene sa man: A¢t
personalen stannar dr lika viktigt som att kunna rekrytera. Over huvud taget
betonades 1 samtal med olika kommuners foretrddare att man haft en tendens att
stelna 1 gamla arbetsformer och att arbetslivet behover fornyas for att utveckla
den personal som finns.

Ett delvis fristdende spar 1 argumentationen frin nagra kommuner var att det
kommunala arbetslivet behover utvecklas inte bara for att fa och behalla per-
sonal, utan dirfor att medarbetarnas inflytande och delaktighet ger d6kad arbets-
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tillfredsstéllelse och ddrmed effektivare verksamhet. Det var ett argument som
lag under ytan hos ménga kommuner och latt kom fram 1 diskussioner. Relativt
sdllan uttrycktes det dock som ett huvudspar nir man motiverade sin medverkan i
projektet.

I manga fall sdgs forandringar av arbetslivet och kommunernas organisation
inte bara som nagot onskvirt, utan ocksd som nodvindigt. Kommunerna maste
anpassa sig till overgripande samhéllsfordndringar, hivdade man, ty samhéllet
kommer inte att anpassas till kommunerna. Vikten av omvarldsanalys betonades
salunda av manga kommuner. I Kungsbacka framholls att det dr helt nédvindigt
att bedriva fordndringsarbete eftersom omvdrlden fordndras. Smedjebacken
betonar ocksa omvérldens paverkan pa kommunala organisations- och styrnings-
strategier:

Vi tror inte ldngre att man kan styra med detaljerade regler. Vi behover
snarare hitta gemensamma véarderingar och utifrdn dessa skapa individuella
och flexibla l6sningar.

Liknande infallsvinkel, sambandet mellan kommunens interna och externa
villkor, betonades av politiker och chefer i en mindre kommun 1 samtal med
projektledningen. De framholl att medarbetarskap och medborgarskap ofta ar
sammanfallande, att man alltsa bade ar anstilld och bor i kommunen:

Det var sjalvklart att gd med 1 Strategiska arbetsgivarfragor, vi méste gora
det. Kommunen har problem och vi dr inte bara anstidllda utan ocksa
kommuninnevanare. Det pdgick parallellt med detta projekt dven ett externt
framtidsarbete, riktat mot kommuninnevanarna. Det var da logiskt att d&ven
ha ett internt framtidsarbete mot personalen, &ven om det externa i viss man
omfattar ocksa ett internt (Reserapport hosten 2002).

Ett annat aterkommande motiv for att delta 1 projektet, ofta kombinerat med de
ovanstaende motiven, var att fi hjélp och stdd i sadant utvecklingsarbete som
redan pégick. Strategiska arbetsgivarfragor betraktades som ett timligen allmént
och brett projekt dar mycket av det egna utvecklingsarbetet kunde rymmas. I fa
eller inga fall verkar detta projekt ha setts som inledningen till ndgot helt nytt.

Genom detta projekts relativt allmédnna malsattning, lokalt varierande praktik
och sOkande grundinstédllning skapades kanske ibland en litt férvirring. Vad
ingédr egentligen i Strategiska arbetsgivarfragor? Hur avskiljs det frdn andra
projekt? Till stor del dr sddana fragor irrelevanta. Ty en viktig tanke var att hjdlpa
och inspirera enskilda kommuner i1 pagadende utvecklingsarbete, och att sarskilt
uppmirksamma rollen som arbetsgivare. Darfor ar det dr naturligt med néra
kopplingar mellan det nya projektet och flera pdgaende. S& hér uttrycks det i en
reserapport fran projektledningens besok i en kommun:
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Motiv och drivkraft for dem att medverka i1 Strategiska arbetsgivarfragor
var att fortséitta paborjat arbete och fa utvecklingsidéer till att fa och behélla
personal.

Idag &r man i denna kommun inriktad péd kvalitetsfrdgor sdsom ledar-
skap, medarbetarskap, kompetensutveckling och larande organisation. Allt
man gor 1 utvecklingsvdg ska ha bérighet pd kompetens-, ledarskaps- och
arbetsmiljofragor. Att gd med 1 projektet Strategiska arbetsgivarfragor har
satt ytterligare fart pa processen (Reserapport varen 2002).

I samma anda framhéller Boras att motivet for att delta i projektet var att det
sammanfoll med att de arbetat fram personalpolitiska riktlinjer, varvid projektet
antogs kunna stodja genomforandet.

Det var alltsd inget sjdlvindamal att Strategiska arbetsgivarfragor skulle ha
egna klart identifierbara projekt i enskilda kommuner. Snarare skulle en sddan
omstidndighet kunna ses som en brist, emedan det antyder att sambandet med
pagaende utvecklingsarbete dr for svagt. Redan pa projektets planeringsstadium
diskuterades sélunda huruvida en viss luddighet och svag identitet hos projektet
kanske dr priset som far betalas for att inspirera och frimja lokala utvecklings-
projekt pa bredare front.

Nedan gors ett forsok att pd ett konkret plan skildra nagra fradgor i enskilda
kommuner som rimligen kan knytas till projektet Strategiska arbetsgivarfragor.

I Kungsbacka menade man att Strategiska arbetsgivarfragor, framfor allt
genom framtidsverkstaden, ledde till att man arbetat med flera konkreta fragor,
bland annat friskvard, ny foretagshidlsovérd, ndtverk for unga, material om upp-
foljningssamtal, imageskapande atgdrder och mentorskap (bittre samverkan
mellan gymnasieskolan och kommunens dvriga arbetsplatser).

I Vadstena bedomdes framtidsverkstaden som mycket inspirerande, efter den
bildades arbetsgrupper for att jobba vidare med olika fragor: arbetsledning,
arbetstid, beloning och social arbetsmiljo. Den sistndmnda arbetade med en sorts
bench-marking, vilket innebér att de organiserade ett utbyte mellan olika arbets-
platser for att gora jamforelser. Parvis besokte en del medarbetare varandras
arbetsplatser for att se vad som var bra och mindre bra, for att sammanstélla detta
och diskutera det pa respektive arbetsplats. Detta sags inte enbart som ett sétt att
forbattra enskilda arbetsplatser, utan ocksa som ett sétt att skapa okad forstaelse
for kommunen som helhet.

Soderhamn arbetade med l6nepolitik, ddr man stravade efter att skapa tydliga
kriterier som var forankrade hos medarbetarna och mojliggjorde for dem att
paverka 16nen genom goda arbetsinsatser. Aven arbetstiden uppmérksammades.
Ambitionen var att skapa arsarbetstider dir medarbetarna har storre inflytande
over vardagens l0sningar.

Boras hade inom dldreomsorgen ett projekt om arbetstider, dér de enskilda
arbetslagen fick mycket stor frihet 1 att planera arbetet. Bade verksamhets-
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intresset och individens onskemal stod i fokus. Med hinsyn till omvardnadens
behov fick varje medarbetare jimka ihop sina personliga 6nskemal om arbets-
tiderna med arbetskamraterna. Nagra jobbar helst kvéllar, andra morgnar, vissa
jobbar hellre mer pa hdsten och mindre pé varen, andra tvdrtom. Arbetsgrupperna
fick sjilva losa sddana fragor. Enligt uppgift fungerar det mycket bra, inte bara i
teknisk mening. Kéinslan av frihet, ansvar och kontroll 6ver vardagslivet tycks ha
medverkat till mindre sjukskrivningar, minskat vikariebehov och storre konti-
nuitet i omvardnaden. Uppenbarligen ar det de psykologiska effekterna av okat
ansvar och storre frihet som gett forbattringar, inte de schematekniska 16s-
ningarna.

I Lidkoping kunde man konstatera samma mekanismer som 1 Boras. Att som
arbetstagare bli myndigforklarad, att f4 ansvar och inflytande dver vardagens
fragor, leder uppenbarligen till positiva effekter av psykologiskt slag. Sjélvkénsla
och yrkesstolthet uppges ha okat, vilket 1 forlangningen med viss sédkerhet kan
antas paverka arbetets kvalitet, sjukskrivningar, vikariebehov och liknande. Lid-
koping arbetade emellertid inte med arbetstidsfragan utan med bonuslon inom
hemvarden. De strdvade efter att utforma ett system dér vardtagarna skulle vara
minst lika nojda som tidigare, arbetsmiljon inte skulle forsdmras och ett ekono-
miskt overskott skulle skapas. Efter diskussioner, aterforingar och forankring
borjade en arbetsgrupp pd forsok med en modell for bonuslon vid halvarsskiftet
ar 2000. I borjan av 2002 permanentades systemet och andra arbetsgrupper fick
ta efter. Erfarenheterna &r positiva. Arbetsmiljon uppgavs ha forbéttrats, vard-
tagarna var lika ndjda som tidigare och arbetsgruppen, tolv kvinnor, fick for 2001
dela pa 107 000 kronor i bonuslon.

I Katrineholm var dldre- och handikappomsorgen sérskilt aktiva, men hela
socialforvaltningen ingick 1 projektet. Framtidsverkstaden resulterade i sju olika
arbetsgrupper med handlingsplaner. De behandlade bl a hdogskolekontakter
(framst for sjukskoterskor men sen ocksd socialsekreterare och sjukgymnaster),
marknadsforing for att locka ungdomar till varden, arbetstid och belastning 1
varden (olika arbetstidsmodeller provas), medarbetarsamtal, beloningssystem
(framfor allt friskvardssatsningar), ledarskap och chefsroller, omvérldskontakter.

Botkyrka skapade en ungdomsgrupp dar medarbetare runt trettio ar samlades
regelbundet for att diskutera kommunen som arbetsgivare tillsammans med
kommundirektoren och en personalstrateg. De flesta forvaltningar var represen-
terade. Malet for gruppen var att skapa en dialog med unga medarbetare om hur
man kunde forbittra arbetet och klimatet och bli mer attraktiv som arbetsgivare.
Gruppen fungerade som en referensgrupp till kommunledningen for att ge vag-
ledning 1 sddana fragor.
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Utvecklingsarbetets motgiangar och framgingar

Det kan synas oréttvist att bedoma utvecklingsprojekt som pagétt ett par ar, med
tanke pa att detta dr langsiktiga ataganden som bdljar fram och tillbaka vad giller
aktivitet, inriktning och deltagande personer. Hér foljer 4nda ett forsok att skildra
de lardomar som gjorts 1 de lokala utvecklingsprocesserna, framfor allt vad giller
villkor for framgéng och motgéng.

Att villkor for framgang behandlas ska inte tolkas som att de flesta lokala
projekt blev succéer. Manga av dem blev onekligen raka motsatsen. Men likafullt
kan dérav dras slutsatser om vad som é&r viktigt for att lyckas.

Politiskt stod ar en sddan faktor. Uppenbarligen dr det politiska stédet mycket
viktigt. Det aterkommer 1 manga rapporter och samtal. I Nybro fanns en form av
politiskt stod som uppskattades. Dar blev projektet Strategiska arbetsgivarfragor
en stdende punkt pA kommunstyrelsens arbetsutskotts dagordning. Aven om poli-
tikerna 1 Nybro knappast kan gora nagot konkret 1 utvecklingsarbetet sa innebéar
atgidrden en markering av att projektet ar viktigt. Sddana betydelsefulla symbol-
atgirder kan emellertid vara svéra att dstadkomma. I en del kommuner var
politikerna aktiva och intresserade, 1 en del var de passiva men mojliga att enga-
gera, 1 andra ointresserade. I en kommun som anser sig ha gjort en del framsteg 1
utvecklingsarbetet sa man:

Projektet var politiskt vdl forankrat. Politikerna har varit aktivt stodjande.
Niér politikerna antagit ett forslag har de gatt ut med fordndringsuppdrag till
verksamheterna (Reserapport varen 2002).

I en annan kommun havdades att...

...det som inte dr forankrat pa den politiska nivan — och hos de hogsta chefs-
tjdnstemannen — det blir inget (Reserapport hosten 2001).

I detta citat syns den andra betydelsefulla faktorn for att bedriva framgéngsrikt
utvecklingsarbete — stod av chefstjanstemannen. Det dr ndgot som ocksa papekas
1 ménga skriftliga rapporter och informella samtal. Sarskilt géller det kommun-
direktoren/kommunchefen och respektive forvaltningschef. Utan deras aktiva
stod forefaller utvecklingsarbetet fa mycket svért att nd framgang. Chefstjanste-
ménnens betydelse verkar framfor allt ligga pd tvd plan. Dels utgoér de en viktig
kontaktldank till politikerna, vilket dr svart att fullgéra sjdlv for understélld
personal i manga kommuner. Dels blir chefstjdnstemdnnens stod en viktig
symbolfraga som markerar for skeptiska eller upptagna liagre chefer och annan
personal att projektet ar viktigt. En inte ovanlig situation dr ju att utvecklings-
projekt drivs av personalsekreterare eller motsvarande med relativt 14g status och
utan direktivritt gentemot andra. Ett tydligt stod av chefstjdnstemin och politiker
utgor 1 en sddan situation en betydande resurs. Hir finns emellertid ett problem.
Om de lokala projektledarna behdver hogre makters stod for att lyckas, kanske
projektledarskapet lagts pa fel instans. Varfor inte gora ndgon med auktoritet till
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projektledare? Det behdver ju inte betyda att han eller hon ringer alla samtal,
kopierar alla papper och postar alla brev, men det kan innebéra att ta ett normalt
strategiskt och principiellt grepp péd frdgan och delegera efter behov. Sé tycktes
man resonera i en kommun som hade satt hogre chefer i projektets ledning:

Projektet Strategiska arbetsgivarfrdgor var luddigt tinkt — det skulle lokalt
drivas av aktiva processledare. Detta stimmer inte med véra mer strategiska
roller. Vi arbetar inte operativt (Reserapport hosten 2001).

Detta ar delvis en diskussion om nivaer — bor en lokal projektledare ha en hog
eller 1ag position i hierarkin? Men ndra knutet till denna fraga dr ocksa den
klassiska diskussionen om stab och linje. Bor en projektledare befinna sig i stabs-
position — t ex som personalsekreterare, utan att direkt kunna paverka verksam-
heten — eller i linjeposition, som chef med dverordnade och underordade, hért
knuten till I6pande verksamhet? Asikterna gér isir. I citatet ovan foresprakades
starkt att projektledarna ska ha en hog position 1 hierarkin. I f6ljande citat fore-
sprékas en tydlig asikt i fragan om linje eller stab:

Redan hosten 2000 gick projektet in i linjeorganisationen. Kommundirek-
toren var har mycket tydlig att de idéer som kommit fram genom framtids-
verkstaden skulle integreras och arbetas in 1 linjeorganisationen. Projektet
gav pd s sitt draghjdlp till det arbete som dnda skulle géras™ (Reserapport
varen 2002).

Aven de som inte delade sddana beddmningar framholl linjeorganisationens stora
betydelse. Trycket frdn linjeorganisationen kunde vara sa starkt att de lokala
projektledarna 1 stabsposition fick en oklar och svag roll. Men naturligtvis dr inte
projektens inordnande 1 linjeorganisationen den slutgiltiga 16sningen. Nackdelar
kan latt ses. Sarskilt mirks det klassiska problemet att 16pande fragor och dags-
aktuella problem gidrna Overskuggar det langsiktiga utvecklingsarbetet. I en
kommun pépekade man:

Den svaga ldnken dr chefsgruppen. De har inte tid att dgna sig &t utveck-
lingsarbete. Den 16pande verksamheten tar allt (Reserapport hosten 2001).

Béade problemet med hog eller 1ag niva och problemet med stab eller linje foku-
serar pa de lokala projektledarnas roll. Den har uppenbarligen varit svir. Bade
darfor att de klamts mellan de ndmnda tvd principproblemen och darfor att
utvecklingsarbete over huvud taget ér frustrerande; stundtals fyllt av gliddje och
engagemang, stundtals av uppgivenhet.

Nagot annat som diskuterats bland utvecklingsprocessernas framgéngsfaktorer
men som dnda fatt forvanansvirt lite utrymme ar de fackliga organisationerna.
Endast 1 f4 kommuner nidmns de som mojliga forstirkningar, endast 1 fa
kommuner deltog de aktivt. Varfor? Fragan kan inte besvaras ndjaktigt med det
underlag som finns. Kanske facket inte dr sa intresserat av utvecklingsarbete,
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utan prioriterar traditionella forhandlingar. Kanske bdde facket och arbetsgivarna
sdg detta projekt som ett ensidigt arbetsgivarintresse, i sd fall foga forvanande
med hidnsyn till projektets namn. Kanske relationerna mellan parterna ofta ar
déliga eller strikt formella. I en kommun framho6lls dock att samarbetet mellan
fack och arbetsgivare 1 samverkanssystemet kan vara till nytta for projektet:

Strategier for arbetsgivarpolitik och personalpolitik formulerades efter
framtidsverkstdderna och de arbetsgrupper som skapades dér. Dessa strate-
gier ska forankras i1 verksamheterna med medinflytandeavtalet som verktyg
(Reserapport hosten 2002).

Ett forsok att summera framgéngsfaktorer i det lokala utvecklingsarbetet blir att
ledningens stod dr avgorande. Bade politiker och chefstjanstemén maste vara
engagerade. Néra knuten till denna fraga ar den lokala projektledarens roll. Han
eller hon maste uppenbarligen ha en tydlig roll med klart stod av kommun-
ledningen, vare sig man viljer att tillsitta en person fran hogre eller ldgre nivéer
respektive fran linjeorganisationen eller ndgon stabsposition. Ytterligare en viktig
faktor var att 4stadkomma en lyckad framtidsverkstad, dér visionsformulerandet
tycks ha varit sirskilt stimulerande. Att genom uppfoljningsmoten och klart
formulerade uppdrag for det fortsatta arbetet vidmakthélla framtidsverkstéddernas
forandringsglddje tycks ocksd ha varit virdefullt.

De svarigheter som utvecklingsarbetet mott &r nog mer framtrddande an de
positiva lirdomarna, &ven om de senare ofta framtrader som lirdom av de forra.
Sarskilt 1 samtal vid de centrala sammankomsterna i Stockholm och vid
kommunbesok diskuterades hur svart det dr att bedriva utvecklingsarbete. Pé-
fallande ofta hade samtalspartnern ifraga svart att precisera vari svarigheterna
lag. Det framstod mer som en allmén kulturell och strukturell trogrorlighet 1
systemet dn som konkreta hinder. Kanske trogrorlighet dr fel ord. Forvisso sker
det ménga fordndringar i kommunerna. Icke séllan ér det just dessa fordndringar
som &r ett hinder for utvecklingsarbetet. Ett exempel kan ges fran en kommun 1
ett mail till den centrala projektledningen:

Hér i var kommun har vi inte kunnat fullf6lja projektarbetet. Det ar trakigt
men “verkligheten har tagit 6ver”. Bemanningen pa sdvdl kommunled-
ningskontoret som framfor allt socialforvaltningen har édndrats ganska radi-
kalt. Jag ar fortfarande t.f. kommunchef men rekryteringen pagar. Den nye
socialchefen jobbade i ett halvar och slutade sen, rekrytering pagar dir
ocksa. Vi har dven tappat den personalsekreterare som jobbade med
projektet och vi har ny organisation och nya chefer inom socialférvalt-
ningen (Mail till centrala projektledningen varen 2002).

Detta citat ger knappast bilden av en trogrorlig organisation. Anda fir man
intrycket att det till stor del ror sig om fordndringar som inte dr medvetet styrda i
ett strategiskt perspektiv, utan om nddtvang och yttre tryck. S& forefaller laget
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vara for médnga kommuner. Kanske det trots allt inte dr obefogat att tala om
sddana omstandigheter som trogrorlighet 1 ett mer strategiskt utvecklingsperspek-
tiv.

Ett annat mail till centrala projektledningen andas ocksd missmod. Dér pekar
man lite mer konkret ut en svérighet som ar si vanlig 1 den kommunala vérlden,
att organisationen ar politiskt styrd:

Det frestar pd tdlamodet att arbeta med fordndringsarbete 1 en politiskt styrd
organisation. Just nu har vi tagit ett par steg tillbaka, igen. Min férhoppning
ar dock att vart malmedvetna arbete ska bara frukt. Tyvarr maste jag dnda
inse att ndr nu Kommunférbundet under hosten lamnar oss att arbeta vidare
pa egen hand, s4 kommer vi inte att ha hunnit knyta thop sa manga trad-
dndar (Mail till centrala projektledningen varen 2002).

En annan vanlig synpunkt nédr det géller svarigheter var att processen hade en
tendens att stanna upp efter framtidsverkstaden. Denna var i1 allmidnhet mycket
uppskattad, men det gréd vardagsarbetet direfter blev i minga fall ndirmast en
“baksmailla” efter entusiasmen. Det forefaller att ha saknats tydliga uppfattningar
om hur man skulle fortsitta efter framtidsverkstaden, sarskilt hur dess lardomar
kunde konkretiseras pad det gamla vanliga kommunala sittet att politiker eller
hoga chefer ger ett tydligt uppdrag at ndgon att fortsatta. Utan klart beslut och
tydligt uppdrag byggde uppenbarligen alltfér mycket pa individuellt engagemang
och l6sa nétverk, vilket ofta inte var tillrackligt.

Denna ldrdom om bristande forankring uppat och avsaknad av tydligt uppdrag
rymmer kritik 1 tvd dimensioner. Dels att en del lokala projekt misslyckades med
intern forankring. Dels, och framfor allt, innebér det kritik mot det traditionella
kommunala systemet. Namligen att organisationen &r alltfor hierarkisk, sé att
politiker och hoga chefer ldgger sig 1 for ménga detaljer och ldgre tjinstemén inte
kan handla utan formellt uppdrag. Borde inte enstaka eldsjilar ha fullt fortroende
att driva utvecklingsfrdgor utan formella uppdrag frdn hogre ort? Borde inte
utvecklingsarbete vara en naturlig del av verksamheten pd operativ niva? Borde
inte politikerna dgna sig at annat dn att ge formella uppdrag att utvecklingsarbete
skall bedrivas? I normalfallet fungerar dock den kommunala verksamheten tdm-
ligen hierarkiskt och formalistiskt 1 sddana avseenden; det skall ges formella upp-
drag uppifran, annars hander inget.

En annan svérighet for utvecklingsarbetet var det bristande samarbetet mellan
olika forvaltningar. Det &r en mycket vanlig brist i den kommunala virlden. Ett
utvecklingsprojekt bryter ju ofta ny vig och berdr verksamhet och ansvars-
omraden hos mer @n en forvaltning. Det ér en kélla till problem. Flera forvalt-
ningars ekonomi, planering, verksamhetskontroll, makt och status berors.
Tydligen maste man 1 sddana fall forankra hos respektive forvaltningsledning och
kanske dven respektive nidmnd, innan ndgra utvecklingsbaserade fordndringar
kan genomforas. Det dr vanligen en svar och tidsddande procedur som litt skadar
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utvecklingsprocesserna. Uppenbarligen finns det en genuin motsittning mellan
utvecklingsprocessers flexibla fard in 1 det okdnda och traditionella kommunala
forvaltningars revirgranser och konservativa kultur.

Ytterligare ett problem har varit att kunskapen om utvecklingsarbetet haft en
tendens att stanna hos de enskilda projektledarna. Nér de 1 ndgra fall slutat har
kunskapen forsvunnit. I en kommun var personalchefen lokal projektledare och
ndr han slutade uppstod det vissa problem:

Det var han som forde diskussionerna. Dessa tog han med sig nir han
slutade. Manga fragor ligger dérfor pé is i skarven mellan den gamle perso-
nalchefens avgang och den nyes tilltrdde (Reserapport hosten 2002).

Projektet Strategiska arbetsgivarfragor lyckades tydligen inte dstadkomma négra
riktigt bra 16sningar for kunskapsspridning lokalt, sa att fler dn ett fatal projekt-
ledare drog fordel av erfarenheterna. Det finns exempel pé aktiva arbetsgrupper
dar kunskapen spridits, men for projektet som helhet torde det inte ha varit den
dominerande tendensen.

Flera av de svérigheter som har diskuterats ér siledes av ganska allmén art, de
ar vélkdnda problem 1 kommunerna i fler frigor dn arbetsgivarpolitiska utveck-
lingsprocesser. Det géller politikerrollen, relationen politiker-tjdnstemén, hierar-
kiska organisationer, osjdlvstindiga medarbetare och daligt samarbete mellan
forvaltningar. Men det géller ocksd en anda eller mentalitet av kortsiktighet och
ekonomism som stéller orimliga krav pa ett utvecklingsprojekt. Icke sillan stills
lokala projekt infor orimliga frdgor. Finns det ndgot konkret resultat inom ett
kvartal, hur paverkas halvarsbudgeten, exakt hur paverkas var forvaltnings
verksamhetsplan?

Konsekvenser av projektet Strategiska arbetsgivarfragor

Projektet gav konsekvenser av olika slag. Har gors ett forsok att redovisa dem
efter projektets tre syften — att genomfora konkreta fordndringar, att 6ka kun-
skapen om utvecklingsprocesser och att 6ka medvetenheten om strategiska
arbetsgivarfragor.

Nir det géller konkreta fordndringar, sd gjorde kommunerna lite olika bedom-
ningar av deras vikt och deras koppling till projektet. I Bords sdg de visions-
arbetet som projektets kiarna. Det paverkade 16sningen av mer konkreta fragor,
hidvdade man, och det medverkade till en mer positiv anda och en stolthet dver
Borés. Konkreta resultat 4r emellertid svara att hirleda till ett speciellt projekt:

Manga konkreta resultat kan visas upp. Resultat som medarbetarna kanske
inte alltid forknippar med projektet Strategiska arbetsgivarfrdgor. Ibland
kan det vara svért att avgoéra vad som beror péd det ena eller det andra nér
man &r inne i en utvecklingsprocess (Reserapport fran Boras 7/11 2001).
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De konkreta resultat som ndmns ar utarbetandet av olika arbetstidsmodeller, en
bemanningspool med heltidstjdnster, en médssa om rekrytering, en friskvards-
satsning och personalekonomiskt redovisningsarbete.

Citatet fran Borés visar en kdrnpunkt i diskussionerna om projektets effekter.
Strategiska arbetsgivarfrdgor var en sorts paraplyprojekt for pagéende lokala
projekt 1 syfte att inspirera och forstarka utvecklingen och att stimulera intresset
for overgripande arbetsgivarfragor. Att tydligt urskilja effekter av just detta
projekt later sig saledes svarligen goras. Niar man i1 Boras dnda hiavdar att pro-
jektet Strategiska arbetsgivarfragor medverkat till konkreta resultat i kommunens
utvecklingsprocesser méaste det dirfor beddmas som en framging. Anda kan
bedomningar av den arten vara forrddiska. Det ar inte sjalvklart vad som ar orsak
och vad som dr verkan. Man kan undra om det hdander mycket 1 en kommun
darfor att projekt har startats, eller om projekt startas i kommuner dir det dnda
hiander mycket. Forekomsten av projekt kan alltsd vara ett ytfenomen, ett
symptom pa att utveckling pagér utan att projekten som sddana egentligen tillfor
nagot. Trots en sddan befogad skepsis mot alltfor optimistisk beddmning av
Strategiska arbetsgivarfrigors effekter gors dock 1 manga av kommunerna
bedomningen att detta projekt inneburit en stimulans. Inte ndgon unik nyskapare,
men en forstarkning av vad som pdgar och kanske en initiativtagare till ndgot nytt
delprojekt.

Ett sddant intryck far man efter att ha l4st Nybros inventering av pagaende
projekt. En del av dem fanns fore Strategiska arbetsgivarfragor och har getts en
16s koppling dit, andra &dr “relaterade” dit och ater andra har initierats som ett
projekt inom denna ram. Det sistndmnda géller en grupp inrdttad av kommun-
styrelsens arbetsutskott som ska jobba med att underldtta framtida rekryteringar
till kommunen och en grupp som ska 6ka kvaliteten pa rekryteringsarbetet, det
géller ocksa ett system med avgangsintervjuer i syfte att finna brister i arbets-
givarrollen, ett projekt for att erbjuda arbetsledare utbildning i personalutveck-
lingssamtal och en strdavan att tydliggora 16nepolitiken.

I Mora resonerade man ungefir pd samma sitt. Framtidsverkstiderna
genererar hela tiden nya processer, ansag de.

Liknande resonemang fordes 1 Lidkoping. De menade att projektet Strategiska
arbetsgivarfragor varit en framgéng. Projektet blev en del av det allménna
utvecklingsarbete som pagick 1 kommunen, varav en méingd fragor fordndrades.
Det géllde en ny lednings- och organisationspolicy och flera konkreta fragor
sdsom personliga scheman inom vissa forvaltningar, flexibla och individ-
anpassade arbetstider, béttre friskvardsarbete, att utvecklingssamtalen utveck-
lades positivt, att lonekriterier fanns i1 6kande grad, att uppf6ljningssystem
utvecklades, att personliga kompetensutvecklingsplaner fanns 1 hogre grad och
att internutbildningen 6kade.

P& central niva fick Strategiska arbetsgivarfragor ocksa en konkret effekt,
niamligen Kommunférbundets beslut att starta ett nytt projekt som sarskilt géller
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de fortroendevaldas roll som arbetsgivare. Det ér naturligtvis frestande att raljera
over hur projekt foder nya projekt i en aldrig sinande strém och hur Kommun-
forbundet &r en av landets storsta projektavlare. Men dnda dr bedomningen att det
nya projektet dr en genomténkt och vilbehovlig fortsattning pd det nyligen
avslutade projektet i en delfrdga som visat sig sdrskilt intressant och viktig.

Kunskap om hur man bedriver utvecklingsprocesser var projektets andra syfte.
I mycket hog grad sammanfaller det med ovanstdende skildring av konkreta
effekter. Ty en av de vanligaste konkreta effekter som angavs var att projektet
generade nya processer, vilket maste tolkas som dkad kunskap om utvecklings-
processer. Erfarenheterna fran Mjo6lby antyder att framgéng nitts 1 det avseendet.
Deras bedomning av projektet Strategiska arbetsgivarfragor fokuserade inte pa
konkreta punkter utan snarast pd en metod for utvecklingsarbete, framtids-
verkstdderna:

Vi har funnit att ”framtidsverkstan” som arbetsmetod fungerar mycket bra
och dven om vi visste det redan tidigare sa ar vi Overraskade av att mota
den otroliga kreativitet som finns bland var personal ute i forvaltnings-
organisationen.

Vi kommer sannolikt att anvdnda ”framtidsverkstan” och forvaltnings-
overgripande arbetsgrupper som instrument i skilda sammanhang dven efter
det att Kommunforbundets projekt ar avslutat (Lagesrapport fran Mjolby
varen 2002).

Bedomningar av det slaget dterfinns 1 mdnga kommuner, bade vad giller fram-
tidsverkstaderna som konkret utvecklingsmetod och projektet mer generellt som
stimulans 1 lokalt utvecklingsarbete.

Men hur lyckades projektet i sitt huvudsyfte? Huvudsyftet var att dstadkomma
okad uppmaiarksamhet, 6kad kunskap och oOkat intresse for strategiska arbets-
givarfragor, for arbetsgivarpolitik. Dér det svérare att bedoma framgang och
misslyckande. Framfor allt gillde projektets syfte att undersoka hur arbetsgivar-
politiken langsiktigt kan utvecklas som styrmedel. Det var en sorts sokande
installning, 1 kontrast till andra projekts mer konkreta framtoning. Projekt
fokuserar ofta pa hur-fragor. Det innebir att de har 16sningar pd hur man gor for
att forandra ndgot. Ddrmed antyds inte att detta skulle vara fel, men onekligen
finns det ocksa ett behov att gé fran hur-fragor till varfor-fragor. Det skulle inne-
bira att inte bry sig sd mycket om hur man gor konkret 1 dagsldget utan 1 stéllet
lagga tyngdpunkten pa motiven till fordndring och pa langsiktiga strategier.
Projektet Strategiska arbetsgivarfrdgor hade huvudinriktningen pa denna sorts
fragor. Dérvidlag dr naturligtvis inte konkreta framgangar som i Boras, Mora och
Lidkoping oviktiga. Men dnda kanske deras och de andra kommunernas vikti-
gaste bidrag 1 detta projekt dr de lardomar som givits 1 dvergripande princip-
frdgor om arbetsgivarpolitikens utveckling. Lardomar 1 sédana frdgor har nétts pa
tva sitt. Dels direkt, genom principiella diskussioner om arbetsgivarrollen och
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strategier for framtiden. Dels indirekt, genom att konkreta fragor givit kunskap
om mer principiella dimensioner och intresse for strategiska analyser. Detta
géller inte bara framgangsrika lokala projekt, utan i lika hog grad de som inte
lyckats. Kanske det rentav finns en tendens att de mindre lyckade projekten
genom sina hirdhinta erfarenheter givit sarskilt mycket lirdomar om principiella
dimensioner av kommunal organisation, utvecklingsarbetets villkor och arbets-
givarpolitiska strategier.

I en rapport frdn Sundsvall betonas den intellektuellt sokande” eller
”ideologiska” sidan av projektet Strategiska arbetsgivarfragor. Déar hdvdas att
projektet haft en positiv effekt, framfor allt genom att framtidsverkstaden haft en
sorts mentalt frigérande funktion. Eventuell konkret pdverkan nedtonas. Kom-
munen redovisar en miangd pagéende lokala projekt men pépekar att de skulle
gjorts dnda:

Den direkta kopplingen till Strategiska arbetsgivarfrdgor ar egentligen
framtidsverkstaden i inledningen av vart ledarutvecklingsprogram. I ovrigt
ser jag ingen pdverkan av projektet 1 vdra konkreta projekt.

Det viktiga ur var synpunkt ligger mera i1 det faktum att arbetsgivar-
frdgorna fatt ett 6kat utrymme och en ny tyngd i Kommunforbundets arbete.
Det handlar inte ldngre enbart om forhandlingsfrigor och avtalstolkning.
Detta paverkar naturligtvis direkt och indirekt vira fortroendevalda och
forvaltningsledningar. Vi mérker hur arbetsgivarfragorna hanteras med ett
okat intresse och Oppenheten for nya losningar 6kar. Projektet Strategiska
arbetsgivarfragor har varit en av flera viktiga drivkrafter 1 hela denna pro-
cess, naturligtvis tillsammans med att vi ser vad som faktiskt hdnder inom
personalforsorjningen och den allménna debatten (Projektinventering Sund-
svall hosten 2001).

I Lycksele resonerade man pé liknande sitt. Genom deltagande i projektet ansag
man sig dels fa inspiration och stod 1 det egna utvecklingsarbetet, men ocksé en
stimulans 1 pagdende omformning av personalpolitiken. En ny syn pé effektivitet
ingick dari, mer fokuserad pa motivation och personligt ansvar, mindre pa detalj-
styrning och kontroll.

Aven fran Linkdpings sida framholls att framtidsverkstaden medverkat till att
skapa ett heltickande personalpolitiskt program, framfor allt vad géller principer
och strategier, men knappast haft konkreta effekter i enskilda frdgor 1 vrigt:

Framtidsverkstaden syftade 1 LinkOping inte till att skapa nya grupperingar,
utan till att arbeta vidare med det som redan var angivet som angelédget.
Framtidsverkstaden sdgs inte som ett avstamp, utan som ett led i pdgdende
arbete. Ett syfte var att ta fram ett Gvergripande personalpolitiskt program,
och personalstrategiska fragor var — och ar — i fokus.

33



Efter framtidsverkstaden efterfragades 1 viss mén de visionéra linjerna
frdn arbetsgivaren.

Utmaningen dr nu att kommunicera och forankra de personalstrategiska
tankarna 1 organisationen. Man ska se dver hur man ska organisera arbete
med de strategiska fridgorna. Ledarutveckling dr en strategisk atgird (Rese-
rapport fran LinkOping hdsten 2002).

Over huvud taget framholl projektets deltagare i samtal och presentationer att
Strategiska arbetsgivarfragor stimulerat 6kad reflexion 1 principiella fragor, nagot
som ar svart att hinna med i de operativa detaljernas tvingande vardag. Dessa
reflexioner géllde olika saker. Dels forsok att ga fran regelstyrd personalpolitik
till en bredare arbetsgivarpolitik. Dels att gi fran sndvare ekonomisk och forma-
listisk effektivitetssyn till motivation och utvecklingsprocesser som instrument
for effektivitet. Dels att se &ven medborgarna och den lokala demokratin, inte
enbart de anstéllda, som angeldgenheter for arbetsgivarpolitiken.

Nagot som Strategiska arbetsgivarfragor inte forefaller ha paverkat ar rela-
tionen mellan arbetsgivaren och de fackliga organisationerna. I ndgon mén
kanske projektet inneburit ett litet tillskott i samverkanstdnkandet snarare dn for-
handlingskulturen, genom tyngdpunkten pé utvecklingsprocesser, pd personalens
delaktighet och det gemensamma sokandet efter strategier och praktiska
16sningar. And4 maste man nog konstatera att detta forefaller vara en mycket
svag paverkan. Tva omstdndigheter pekar pa det. Dels var enligt den tidigare
genomgangen de fackliga organisationerna i liten grad aktiva 1 de lokala pro-
cesserna. Dels fanns signaler om att facken i en del kommuner sett projektet och
dess framtidsverkstdder som nagot av en konkurrent till det reguljira samver-
kanssystemet, dér fackliga representanter ingér. Tydligen fanns det en viss kritik
mot att fordndringar i kommunen baserades pa diskussioner 1 projektet och inte 1
samverkansgrupperna. En strivan att gora personalen direkt delaktig genom in-
formella utvecklingsprocesser kan pé sa sitt kollidera med de fackliga organisa-
tionernas inflytande.

Ett annat exempel som ocksd fokuserar pa mer strategiska och principiella
dimensioner av utvecklingsarbetet dr hogskoleanknytningen. Dérmed asyftas inte
den forskarmedverkan som gavs inom projektets ram, utan de deltagande
kommunernas strdvan att knyta nagon hogskoleverksamhet till den egna
kommunen. Detta var ndgot som uppmérksammades ordentligt 1 framtidsverk-
stddernas visionsfas och som ofta kommer upp 1 informella samtal med
kommunala foretrddare. Att astadkomma hogskoleanknytning dr vanligen en lang
och svar process, och niar ndgon utbildning eller forskning forldggs i den egna
kommunen brukar tillfredsstillelsen vara stor. Projektet Strategiska arbetsgivar-
frdgor har knappast medverkat till ndgot sddant. Anledningen till att hogskola-
anknytningen uppmaéarksammas hér dr en annan. Ndmligen motivet for detta.
Varfor vill kommunerna egentligen ha hogskoleanknytning? Det gar att spara tva
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olika argumentationslinjer. Spidnningen mellan dem &r 1 hogsta grad relevant for
diskussionen om projektet Strategiska arbetsgivarfragor.

Den forsta typen av argument for hogskoleanknytning &r av traditionellt
instrumentell art med fokus pé att sysselsdttningen kan 6ka och skatteintdkterna
kan bli storre. Ofta kan de horas av kommunala foretradare 1 utflyttningsbygder
dér man behover erséttning for nedlagd tillverkningsindustri. Sddan argumen-
tation faller mycket vil in 1 Habermas systemkategori, ett traditionellt sitt att
resonera som fargas av det klassiska industrisamhéllet och dess tyngdpunkt pd
struktur, ekonomi och regelverk. Medborgarna blir inom denna referensram till
icke obetydlig del reducerade till objekt for arbetsmarknadsétgirder och traditio-
nell vélfardspolitik. Att fa hogskoleanknytning till kommunen blir i detta per-
spektiv inte annorlunda 4n att fa en ny fabrik eller ett statligt bidrag.

Den andra typen av argument speglar i hogre grad forestidllningarna inom
Habermas begrepp livsvirld. Dar betonas att hogskoleanknytningen innebér en
kollektiv stolthet 1 bygden och en mdojlighet till 6kad samhorighet och gemen-
skap. Detta 1 sin tur kan ge ldngsiktiga konsekvenser i form av mer ansvars-
kdnnande medborgare som tillsammans utvecklar bygden. Har kommer sélunda
okad sysselsidttning och storre skatteunderlag som mojliga ldngsiktiga konse-
kvenser av medborgarnas egen aktivitet, inte som 1 den foregdende argumen-
tationslinjen som direkta effekter av att man lyckats fa staten att placera en
utbildningsanstalt 1 kommunen. Utbildning och kultur, 6ver huvud taget
immateriella faktorer, kan pd sa sétt bli en viktig utvecklingsfaktor i kommu-
nerna. Aven om sysselsittning och skattekraft ir positiva virden ocksa inom livs-
virldens referensramar, s& forefaller metoderna att nd dit — medborgerlig
aktivitet, kollektiv stolthet, gemenskap — att vara viktiga sjdlvdndamail. Det
innebdr en strivan att fornya medborgarskapet och samhéllsandan dven om det
inte har nagot pavisbar effekt pa materiella forbéttringar. Det har blivit vanligt att
skirpa detta resonemang. Det materiella ar tdmligen oviktigt, menar man dé,
medan kénslor, upplevelser och gemenskap dr det verkligt viktiga. Rolf Jensen ar
en “framtidsguru” som argumenterar 1 dessa banor (Jensen 1999). Han hédvdar att
industrisamhéllet och det postindustriella kunskapssamhillet har stora likheter i
sin rationalism och formalism, medan det kommande samhélle — Dream Society
— som nu borjar synas, blir helt annorlunda. Det baseras pd myter, riter,
berittelser och kénslomissig sammanhdllning sdsom i urgamla stamsamhéllen.
Sa har minniskan levt betydligt langre 4n 1 industrisamhéllet och dess postindus-
triella utvidgning, papekar Jensen. “Upplevelsesamhillet” kallar framtids-
forskaren Bengt Wahlstrom det och visar hur en varas pris i denna nya ekonomi
till mycket stor del beror péd vilka upplevelser eller historier som knyts dartill
(Wahlstrom 2002). Ravaror, nedlagt arbete och andra gammaldags kriterier for
priset forlorar allt mer i betydelse, hdvdar han, till formén for kdnsloméssigt
praglade faktorer. Priset pa en kopp kaffe dr vanligt som exempel i denna dis-
kussion. Kaffebonan, plantagearbetarnas 16n, transporten tvirs over jordklotet
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och liknande kostnader dr marginella for prissdttningen, medan kdnslan av att
vara trendig pa ett innecafé mitt 1 storstadens puls ar helt avgorande. En caffe
latte i Stockholms city dr foljaktligen mangdubbelt dyrare d4n en vanlig kopp
kaffe pé en lunchrestaurang. Denna diskussion om mekanismerna bakom modern
prissittning dr kongruent med Habermas idéer, dir livsvarlden med dess kénslor,
personliga relationer och informella 16sningar alltmer ersétter systemkulturens
formella och traditionellt ekonomiska faktorer. Denna “nya ekonomi”, som
onekligen forefaller gélla dven politik och samhélle, har stundom fétt en domi-
nerande roll 1 allmén debatt och bland beslutsfattares framtidsfunderingar. I ett
samtal med en kommundirektor framtrddde detta sétt att resonera:

Vi har jobbat hart for att fi hit ett campus knutet till hdgskolan och vi har
lyckats. Vi har fatt en egen hogskoleverksamhet. Det har starkt sjdlvkénslan
inte bara hos oss kommunala tjanstemén och hos vara politiker, utan ocksé
hos manga medborgare. Det har blivit en viktig symbol for att var kommun
ar intressant och bra, inte ndgon trist utflyttningskommun som saknar de
gamla fabrikerna. Sant &r viktigt for en liten glesbygdskommun som oss. Vi
kan inte langre basera oss pa tillverkningsindustrin, vi lever i ett annat sam-
hille nu. Ténk att folk &ar stolta 6ver var kommun! Sammanhéallningen har
okat. Pé sikt leder det formodligen ocksa till minskad utflyttning, fler jobb
och Okade skatteintdkter, det dr ju inte daligt det heller (Samtal med en
kommundirektér hosten 2002).

Hogskoleanknytningen dr intressant och relevant for arbetsgivarpolitiken dérfor
att argumentationen i dessa bada fragor ar sa likartad. Det giller bade 1 mer
konkreta fall som PA-funktionens utformning respektive kampen for att fi en
hogskola i en viss kommun, och 1 mer abstrakta fall som dvergripande kommu-
nala strategier for serviceproduktion, lokal demokrati och sysselsittning. A ena
sidan finns det argument av systemkaraktir, med Habermas terminologi, vilka
vanligen dr 1 retorisk underldge numera. Det géller vikten av klara regler, juridisk
kompetens, korrekta forhandlingar, tydliga anstéllningsvillkor och en stark tilltro
till staten som dverordnad problemldsare. A andra sidan finns det argument av en
annan karaktér, av livsvirldens karaktir, med tonvikt pa kdnsloméssiga faktorer,
oreglerat samarbete, nitverkstinkande och lokal flexibilitet. Argument av den
senare typen dr vanligen mindre utvecklade och tdmligen oskarpa i konturerna,
men dominerade pa det verbala och retoriska planet i projektet Strategiska arbets-
givarfragor och forefaller att gora sa i1 de flesta diskussioner 1 den kommunala
sektorn.

Ett forsok att sammanfatta resultatet av projektet Strategiska arbetsgivarfragor
gors nedan. En allmédn bedomning blir att dess tre syften till stor del uppnatts.

Nar det giller syftet om konkreta fordndringar 1 enskilda kommuner finns en
hel del exempel dir projektet dtminstone varit en stimulans for pagdende pro-
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cesser med praktisk inriktning, sdsom arbetstider och friskvard. Projektet fore-
faller ocksa i en del fall ha haft en mer direkt betydelse for konkreta fragor.

Nér det géller syftet att 6ka kunskapen om utvecklingsprocesser har uppen-
barligen projektet dels stimulerat pdgdende lokala projekt och dels genererat nya.
Sarskilt forefaller framtidsverkstaden ha varit en uppskattad metod for utveck-
ling.

Nér det géller syftet att 6ka intresse och kunskap for arbetsgivarpolitik fore-
faller detta till viss del ha skett. De lokala utvecklingsprojekten visade pé brister 1
den traditionella kommunala strukturen och kulturen, med en motsvarande
onskan om mer principiella och évergripande fordndringar. Begreppet arbets-
givarpolitik blev ndgon av en sammanfattande bendmning for sddana reformer.
Utgangspunkten var vanligen en diskussion om den traditionella personal-
politikens tillkortakommanden vid personalforsorjning, utvecklingsarbete och
sjukskrivningsreducering. Men diskussionen omfattade dven principfragor som
medborgarnas delaktighet 1 den lokala demokratin, statens styrning inom viél-
fardspolitiken och problemen for den kommunala sjélvstyrelsen. Intressant nog
skedde det inte som olika fragor infosta 1 samma diskussion, utan som ett forsok
till helhetslosning med flera naturligt ssmmanhdngande dimensioner. Begreppet
arbetsgivarpolitik 6verskred sdlunda produktions- och personalfrdgorna och in-
rymde dven breda politiskt laddade samhéllsfragor.
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4
Att utveckla kommunal arbetsgivarpolitik

Begreppet arbetsgivarpolitik stod i centrum for projektet Strategiska arbetsgivar-
frdgor diar 32 kommuner, en del tjinstemin fran Kommunforbundet, en konsult
och négra forskare medverkade i tre ar. Vad blev egentligen resultatet? Var det
vart pengarna?

Ska ndgon sammanfattande virdering goras bor nog projektet 1 huvudsak
betraktas som framgéngsrikt. And4 #r sddana beddmningar av underordnad be-
tydelse. Det dr mer fruktbart att fortsédtta analyserna och diskussionerna 1 pro-
jektets huvudfragor. Vad innebar egentligen begreppet arbetsgivarpolitik? Hur
utvecklas det och hur kan det utvecklas? Hur paverkas det av omgivningsfaktorer
som den lokala demokratin, relationen stat-kommun och kommunernas roll 1 vil-
fardspolitiken?

I foregaende kapitel redogjordes for olika erfarenheter i strivandena att ut-
veckla arbetsgivarpolitiken, relativt konkret kopplat till de lokala utvecklings-
projekten 1 kommunerna. De villkor for framging och misslyckande som fram-
kom, och dver huvudtaget de erfarenheter som gjordes, fick i huvudsak en kritisk
karaktdr. Kommunerna som miljo for arbetsgivarpolitiska utvecklingsprocesser
motte stundtals mycket héard kritik i projektet. Lirdomarna kan systematiseras 1
nedanstdende sju punkter.

1. Forvaltningarna ar sektorsuppdelade, med skolan for sig, dldreomsorgen for
sig, den tekniska sidan for sig osv. De har f& naturliga beréringspunkter med
varandra. Statens sektorsuppdelade regelverk dr en huvudorsak till detta, men
betydelse har dven de professionella yrkesgruppernas kulturella avgransning frdn
varandra och de fackliga organisationernas revirbevakning. Dessa omstdndig-
heter gor det svért att genomfora fordndringsprocesser som beror flera forvalt-
ningar, vilket arbetsgivarpolitiken vanligen strivar efter.

2. Statens styrning av kommunerna dr betydande. Det leder inte endast till
sektorsuppdelning enligt punkten ovan, utan ocksé till en betydande regel-
styrning av verksamheten genom lagar, forordningar, foreskrifter och domstols-
beslut. Detta utgor stora svarigheter for stravandena att utveckla arbetsgivar-
politiken, liksom for ovriga fordndringsprojekt. Ty sddana projekt innebidr en
lokalt anpassad och oplanerad fard in 1 det okédnda, medan statens regelstyrning
innebdr motsatsen: nationell enhetlighet, forutsdgbarhet, juridiska skyldigheter
samt domstols- och dmbetsverkskontroll.

3. Kommunala forvaltningar &r tdmligen hierarkiska, bdde av ovanstdende skil
och pé grund av gamla traditioner av politisk styrning i1 top-downperspektiv.
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Vanligen ér detta inte bara en formell organisatorisk egenskap, utan ett kulturellt
kannetecken som genomsyrar kommunal verksamhet. Det medfor betydande
svarigheter for att utveckla en av arbetsgivarpolitikens huvudpunkter: att entusi-
asmera vanliga medarbetare och f4 dem att ta egna initiativ och okat personligt
ansvar.

4. Det operativa arbetet har en tung prioritet for forsta linjens chef, bade
beroende pa bristande resurser och kommunala traditioner att chefer ska ha
praktisk verksamhetsinriktning. Sddana aktiviteter som inte klart och tydligt kan
motiveras utifran ett kortsiktigt och praktiskt verksamhetsintresse ldggs ofta at
sidan. Utan entusiastisk, eller &minstone vilvillig, medverkan fran forsta linjens
chefer far arbetsgivarpolitiska utvecklingsprojekt mycket svart att fungera.

5. Det kortsiktiga ekonomiska perspektivet i kommunal verksamhet har blivit ett
problem som allvarligt forsvarar ldngsiktigt inriktad verksamhet, déribland
arbetsgivarpolitiska utvecklingsprojekt. Skulden kan knappast ldggas pa ont upp-
sat hos kommunala politiker, utan pa statens dubbla budskap. A ena sidan tvingas
kommunerna gora mer och mer, 4 andra sidan dr de mer eller mindre ekonomiskt
handlingsférlamade genom skatteutjamning och kravet pa budgetbalans.

6. Politikerrollen i klassisk representativ demokrati dr tdmligen snavt inriktad pa
formellt beslutsfattande medelst majoritetsprincipen i1 toppen av en hierarkisk
organisation. Detta dr inte enbart ett kommunalt problem utan dven ett riks-
politiskt, men genom kommunernas uppgift att bade bedriva omfattande tjanste-
produktion och att utveckla en levande lokaldemokrati blir politikerrollens
begriansningar till ett allvarligt problem. Dess tyngdpunkt pé traditionell styrning
utgor en tydlig kontrast till det sokande och nytdnkande som kénnetecknar ut-
vecklingsprocesser.

7. Rollen som hogre chef har uppenbarligen vissa problem. Till stor del & man
klimd mellan & ena sidan den praktiska verksamhetens 16pande behov, politi-
kernas direktiv och lagstiftningens krav, & andra sidan strategiskt motiverade
atgirder pa lang sikt. "For mycket dmbetsman” var en kritisk synpunkt pa
kommunala chefsroller som framkom 1 projektet. Denna roll synes ofta ge for
litet utrymme for att helhjirtat stodja djdrva sektorsovergripande utvecklings-
projekt av langsiktig betydelse.

Mot denna bakgrund av kommunerna som miljo for strategisk utveckling och
fornyelse ska arbetsgivarpolitiken 1 det foljande diskuteras. Det giller fyra nér-
staende omrdden med varierande grad av konkret inriktning: personalférsorjning,
relationen aktor-struktur, arbetsgivarpolitiken som produktionsstyrning och
arbetsgivarpolitiken som demokratiprojekt.
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Personalforsorjningens problem

Ett viktigt syfte med att utveckla arbetsgivarpolitiken var att kommunerna ska
kunna rekrytera personal i framtiden. Detta kan tolkas alltfor endimensionellt
som en sorts kvantitativt problem, att skaffa fram folk 1 tillracklig midngd. Men
det finns dven en viktig kvalitativ aspekt — rekrytera ritt sorts medarbetare.
Fragan géller dock inte bara rekrytering, utan ocksa att behélla och utveckla
befintliga medarbetare. Formodligen paverkar den sistndmnda frdgan den forst-
namnda, pd sd sitt att insatser for att behalla och utveckla medarbetarna och
skapa en bra arbetsmiljo kan ge kommunen gott rykte bland ungdomar och andra
potentiella nyanstillda. Man brukar hdvda att befintliga medarbetare dr de bésta
ambassadorerna for att rekrytera nya. Utvecklingsarbete hir och nu kan pa sé sitt
ses som en nddvandig, men formodligen inte tillrdcklig forutséttning for nyrekry-
tering. Det behovs dven sdrskilda insatser 1 den hirda konkurrensen om morgon-
dagens arbetskraft. Manga exempel har getts 1 de lokala projekten, sdsom kontakt
med grundskolor, gymnasier och hogskolor, informationsbroschyrer och goda
massmediakontakter.

Arbetsgivarpolitik dr emellertid en foreteelse med manga syften. Forutom att
behélla och rekrytera medarbetare, knyts det ocksé forhoppningar om at den
langsiktigt ska kunna minska sjukskrivningarna och dessutom ge goda konse-
kvenser for verksamhetens kvalitet och kostnader. I det perspektivet blir arbets-
givarpolitiskt utvecklingsarbete en synnerligen mangsidig, tvirsektoriell och
lokalt situationsanpassad aktivitet. Det dr dock just denna sorts ambitidsa utveck-
lingsarbete som mott storst svarigheter 1 projektet Strategiska arbetsgivarfragor.
Vanliga sektorsbundna och yrkesanknutna férdndringar med blygsammare syften
gick betydligt ldttare. Traditionell kommunal struktur och kultur med hierarkiska
forvaltningar och en mentalitet anpassad darefter visade sig séledes vara utveck-
lingsarbetets svéraste provosten. De fordndringar som var mest angeldgna var
svérast att genomfora, de forandringar som var minst visentliga gick léttast.

En konkret fraga nér det giller personalforsorjning dr omflyttningen av med-
arbetare inom en kommun. P4 grund av demografiska, politiska och ekonomiska
skil kan behovet av kommunala insatser variera mellan olika sektorer ar fran ar.
Verksamheten inom dldreomsorg och grundskola kanske behdver expandera,
medan den kan minska inom forskolan och individ- och familj. Den totala verk-
samhetsvolymen kan da vara oforéndrad, trots att det skett betydande forskjut-
ningar mellan olika sektorer. Stabila nettosiffror for en kommuns verksamhet kan
dolja kraftiga fluktuationer. Det giller bade verksamhetsvolym, kostnader och
personalbehov. Ofta méste en kommun hantera det kénsliga problemet att med-
arbetare kan bli overtaliga inom en sektor medan det sker rekryteringar inom en
annan, till betydande ekonomiska och minskliga kostnader. Bdde overtalighet
och nyrekrytering dr komplicerade uppgifter, men stundom férsoker man mildra
problemet genom att 1 hogre grad matcha dem mot varandra. Det skulle innebéra
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storre mojligheter att byta arbete mellan olika sektorer eller att 1 hdgre grad jobba
tvarsover gamla yrkes- och forvaltningsgranser, till fordel badde for den enskilde
medarbetaren och for kommunen som arbetsgivare. Sidana ambitioner knots ofta
till arbetsgivarpolitiken 1 projektets diskussioner. Férmodligen blir sédana om-
flyttningar alltmer aktuella genom att grinserna mellan kommuner, landsting och
privata foretag fordndras genom privatiseringar och huvudmannaskapsforand-
ringar och genom att grinserna mellan traditionella verksamheter luckras upp 1
natverkspréiglade samarbetsprocesser. Naturligtvis finns det ménga svarigheter
som inte kan undanrdjas hur som helst. De olika yrkesgrupperna ér inte utbytbara
mot varandra och enskilda medarbetare kan inte omskolas hur ldtt som helst.
Men det finns ocksd svarigheter av annan art, som visade sig sé tydligt 1 pro-
jektets utvecklingsarbete. Det géller de traditionella murarna mellan olika
forvaltningar, skapade av budgetsystem, nimndorganisation, statliga regelverk,
facklig revirbevakning och allmén organisationskonservatism, och det géller den
betydande hierarkin inom forvaltningarna. I denna institutionella milj6 blir med-
arbetarna létt inlasta i sndva yrkesroller. Ofta finns ocksa en tydlig konservatism
hos medarbetarna, enligt diskussionerna 1 projektet. Fordndring blir da mer ett
hot &n en mojlighet och den enda fordandring som efterfragas dr mer resurser. Att
kommunerna tamligen séllan stéiller sig uppgiften att djarvt bredda yrkeskompe-
tensen, skapa positiv forandringsberedskap och genomfora tvérsektoriella projekt
med dartill knutet medarbetarutbyte ar forstaeligt. Det dr svart att stilla sig denna
uppgift, darfor att den bryter mot etablerade strukturer, kulturer och maktkon-
stellationer. Nuvarande forhallanden tas 1 hog grad for givna och mer radikala
forandringar blir inte aktuella. Reformbehovet torde emellertid vara betydande.
Det finns formodligen ett stort och 6kande behov av tvérsektoriell kompetens och
samarbete inom offentlig sektor. Kommunerna ar inte det enda exemplet. Ett
annat ges i sjukvardsdebatten. Ddr dr en uppméarksammad fraga “patientflodet”
mellan sektorsuppdelade medicinska specialiteter och mellan primérvard-sjuk-
husvard. Det tycks som om sjukvérdens effektivitetsproblem i mindre grad géller
hur enskilda kliniker och vardcentraler fungerar internt och i hogre grad géller
samarbetet mellan olika enheter i ett horisontellt perspektiv, i ett flodesperspek-
tiv. Patienterna behover smidigt kunna forflyttas mellan olika vardformer, men
flaskhalsarna ar betydande och de medfor effektivitetsforluster. Manga utveck-
lingsprojekt fokuserar dérfor pa tvirsektoriellt samarbete (Ekman Philips 2002).
Till stor del ar det en fraga om att bryta med sévil organisatoriska maktstrukturer
och professionella revirgranser, som med traditioner och mentala forestillningar.
I forsoken att utveckla arbetsgivarpolitiken diskuterades detta tema. Ibland
fanns en tendens att individualisera problemet, sa att enskilda medarbetares
konservatism blev en huvudfraga. Men till stor del diskuterades hur organisa-
toriska faktorer paverkar individerna. I kommunerna finns 1 allménhet betydande
ambitioner till organisatoriskt nytdnkande, sérskilt som frigorelse frdn den byra-
kratiska tradition. Forsok med kommunala organisationsreformer av typen nit-
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verk, projektarbete, flexibilitet, mindre regelstyrning och 6kad situationsanpass-
ning har blivit vanliga. Aven reformer som kommundelsnimnder och
stadsdelndmnder har syftet att luckra upp traditionella forvaltningsgrénser och
stimulera medarbetarna till mer flexibelt tvérsektoriellt samarbete.

Att forandringar dr nodviandiga brukar sidledes vara en vanlig asikt i den
kommunala vérlden, men det riskerar att d6lja nagot annat — stabilitetens nod-
vindighet. Atskillig forskning visar att organisationsreformer och andra forind-
ringar ger negativa effekter pd arbetslivet (ovan refererades 1 denna fréga till
Jacobsson 1994, Harenstam m fl 1999 och Wallenberg 1999). Onekligen finns
det en motsittning mellan tvd goda vérden. Bdde fordandring och stabilitet
behovs. Ofta ar dock fordndringar initierade uppifrdn sa att medarbetarna upp-
lever dem negativt. Utan fingertoppskénsla for vad som kan fordandras och hur
det kan fordndras kan alltsd nodvindig stabilitet hotas, till nackdel bade for
medarbetarnas vélbefinnande och verksamhetens kvalitet. Framfor allt ar det 1
byrékratiska organisationer av traditionell forvaltningstyp som sddana problem
uppkommer. I denna institutionella milj6 ses litt fordndringar som onddiga och
storande, tills besparings- och nedskidrningskrav leder till drastiska beslut med
negativa konsekvenser for oforberedda medarbetare. Varken organisationen eller
individerna har i sddana fall ndgon fordndringsberedskap. I projektet Strategiska
arbetsgivarfragor diskuterades fragor av denna art. I allménhet beddmde man att
forandringar 1 kommunerna generellt har en tendens att mer ses som hot och
problem dn som spidnnande utmaningar, darfor att bade organisationens struktur
och den allmédnna mentaliteten dr uppbyggd for stabilitet snarare dn fordndring.
Den traditionella personalpolitiken med sin juridiskt forvaltande inriktning passar
in 1 det monstret. Mer ambitiosa omvandlingsstrivanden — och dit rdknades
ambitionen att utveckla arbetsgivarpolitiken — moétte darfor betydande svarig-
heter, inte av tillfallig art utan snarast inbyggda 1 sjdlva idén om en svensk
kommun. De strukturer som hindrar fordndringens aktorer stod pa sé sétt 1 fokus
for manga diskussioner 1 projektet.

Strukturer och aktorer

Under projektets gang véxte sig efterhand en kdnsla av strukturernas évermakt
allt starkare. Trots god vilja och i méanga fall en betydande kompetens var det
svart att nd framgangar 1 kommunerna. Det géllde bdde i utvecklingsprojektens
konkreta syften och 1 mer principiella fraigor som personalpolitisk férnyelse och
arbetsgivarpolitiska strategier. Hindren forefaller till stor del vara strukturella,
inte tillfdlliga och personbundna. Ambitiosa lokala projektledare kdmpade i
manga fall forgdves mot sadana strukturer, emedan utvecklingsprocesser ar ett
frimmande element i denna miljo. Framgéngar naddes ocksa, men huvudsakligen
1 mindre frdgor som passade in i reguljar verksamhet. Men 1 stéllet {for att skylla
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projektet Strategiska arbetsgivarfragors alla problem pd anonyma strukturers
overmakt, kanske en del av kritiken ska riktas mot tva andra hall.

For det forsta finns det mdjligen en bristande sjdlvinsikt hos de lokala projekt-
ledarna. Kanske de alltfor 1att skyller svarigheterna pa andra? Fran psykologisk
forskning ar det ndmligen vilkant att ménniskor 1 regel Overskattar sin egen
betydelse vid positiva forandringar och pad samma sitt dverdriver omgivningens
betydelse vid motgangar (Huff och Schwenk 1990). I vilken man sddana meka-
nismer radde i projektet Strategiska arbetsgivarfragor #r svart att bedoma. Anda
torde denna psykologiska forsvarsmekanism inte vara huvudsidan av problemet.
Den centrala projektledningen hade ju ocksd mycket kontakter med andra lokala
aktorer, sdsom politiker, kommundirektdrer och forvaltningschefer. Till storsta
delen bekriftade de tanken pa de traditionella strukturernas stora betydelse for
den institutionella milj6 som gér kommunerna mindre lampliga for radikala
fornyelseprocesser.

For det andra bor kritik riktas mot projektets upplaggning. Den komplicerade
relationen mellan utvecklingsarbete och dominerande strukturer borde inte ha
varit okdnd vid projektets planering. Kan verkligen djarvt och genuint fornyelse-
arbete bedrivas inom ramen for traditionella kommunala strukturer och kulturer?
Det dr knappast oként att en organisation som dr kdnnetecknad av hierarkiska och
formella relationer mellan externa krafter (staten) och flera interna nivier som
fullméktige, ndmnder, forvaltningar och arbetsplatser dr mindre ldmpad for
djarva utvecklingsprocesser. Genom dessa forhallanden leddes de medverkande 1
viss man bort fran de stora och viktiga frdgorna och stimulerades att huvud-
sakligen syssla med sméfragor pa marginalen, sddana frigor som kan 16sas inom
den etablerade organisationskulturen. Men detta dr knappast unikt for projektet
Strategiska arbetsgivarfrdgor. Det dr ndmligen precis vad som vanligtvis sker i
organisationer, havdar antropologen Mary Douglas i1 How Institutions Think. Det
ar ndmligen inte individer som 1 normalfallet fattar strategiska beslut och gor
principiella avvdgningar, det ar institutioner (organisationer, traditioner, kultur).
Vanligtvis dr ménniskor inte medvetna om detta utan agerar efter vad som fram-
star som sjdlvklart och givet; endast smafrdgor aterstir for medvetna och ratio-
nella beslut. Douglas séger:

Individerna har en tendens att lamna de viktiga besluten till institutionerna
och att sysselsétta sig med taktik och detaljer (Douglas 1987, s 111, min
oversattning).

I diskussionen om utvecklingsprocessers framgangar och problem &r det rimligt
att se dessa betydelsefulla institutioner bdde som enskilda kommuners egen for-
valtning och organisationskultur och som statsapparatens lagar, forordningar och
myndigheter. Over huvud taget dr Sveriges politiska och administrativa kultur
den institutionella milj6 som péverkar mojligheten att utveckla kommunal arbets-
givarpolitik, inte lokala sdregenheter i politik och forvaltning. En kommun bor
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darfor inte betraktas som en neutral organisationsform dér lokala aktorer kan
genomfora vad de finner ldmpligt. Det ger en orealistiskt stor betydelse for den
fria viljan och det medvetna handlandet. En kommun bdr mer tolkas som en
historiskt, strukturellt och kulturellt bunden institution i samspel med sin institu-
tionella omgivning. Varje kommunal verksamhet dr med detta synsétt inbdddad 1
regler, organisationer, forestillningar, normer och ideal, den ér inbdddad 1 institu-
tioner. En av den institutionella teorins forgrundsgestalter, Douglass North,
betonas att institutionerna dr en sorts styrande spelregler, bestdende av bade
lagar, organisationsstrukturer, konventioner, beteendenormer och traditioner
(North 1997, s 16). Enskilda minniskors beteende och beslutsfattande ror sig av
nodvéindighet inom dessa ramar. Vissa institutioner dr viktigare dn andra, pé-
pekar North, men vilka det dr varierar fran fall. Det beror pé historiska och
kulturella sdregenheter i det enskilda fallet.

Vilka institutioner ar viktigast ndr det giller att utveckla kommunal arbets-
givarpolitik? I enlighet med gammal och grundmurad svensk politisk kultur sa
har statligt forankrade institutioner den dominerande rollen. Det géller den gene-
rella svenska tilltron till staten — relativt unik 1 ett internationellt perspektiv — och
det géller mer specifika fradgor som vilfardspolitikens organisatoriska sida, dar
kommunerna till stor del blivit statens verkstdllande organ. Sddana institutioner
har en mycket stor betydelse for vad som kan goras och hur det kan goras 1 en-
skilda kommuner. Utrymmet for lokala reformatorers mojligheter dr mycket be-
gransat.

Denna teoretiska tradition ska dock inte tolkas som négon sorts slug konspi-
rationsteori, dér statens makthavare medvetet hindrar kommunala reformatorer (i
alla fall inte som huvudsaklig mekanism). Theda Skocpol séger:

I detta perspektiv dr statsapparaten inte viktig pd grund av malmedvetet be-
teende hos de styrande. Den ér viktig darfor att dess grundldggande egen-
skaper tillsammans med de dominerande handlingsmonstren péverkar den
politiska kulturen, framjar vissa slag av gruppbildningar och kollektivt be-
teende (men inte andra) och aktualiserar vissa typer av frdgor (men inte
andra) (Skocpol 1985, s 21, min overs).

Déarmed utsétts projektet Strategiska arbetsgivarfragor for samma kritik som
Robert Putnam (1997) 1 hans vilkdnda analys av demokrati och ekonomisk ut-
veckling i Italien. I forskarvérldens diskussioner har framforts att alltfor stor
tyngdpunkt ldggs pé lokala processer inom givna ramar och alltfér mycket
betoning gors pa tillit och samarbete. Analysen far ddrmed en sorts konservativ
bias. Sddant som ibland har stor betydelse nedtonas eller gloms bort; mot-
sdttningar, radikal omvélvning och systemkritik. Italiens historia uppvisar
mycket av detta, men inget aterfinns 1 Putnams diskussioner om socialt kapital,
samarbete och tillit. Signifikativt dr att Putnam har ett 1angt historiskt perspektiv
men valjer att borja strax efter en av de verkligt omvilvande och drastiska
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perioder dér tillit och samarbete var foga betydelsefullt; romarrikets fall.
Schumpeters kreativa destruktion lyste med sin franvaro, bade 1 Putnams analys
av Italien och i utgangspunkten for projektet Strategiska arbetsgivarfragor.
Schumpeter (1942) betonar harmoniperspektivets och den linjdra utvecklingens
begrinsning 1 sin analys av kapitalismens utveckling, och framhéller betydelsen
av motsittningar och radikal forandring. Det gamla stortas under betydande
vanda, men det far positiva konsekvenser; destruktionen &ar kreativ. Det vore
dock orittvist att pdsta att ndgot naivt harmoniperspektiv dominerade 1 projektet
Strategiska arbetsgivarfragor, &ven om sddana tendenser fanns i inbjudningar och
startkonferenser. Ty projektet ledde till manga systemkritiska diskussioner,
stundtals mycket radikala, om de strukturella hindren for nédviandig fordndring.
Det gillde dels konkreta fordndringar av typen friskvard, arbetstid, chefsroller
och inflytande péa arbetsplatsen, dels — och framfor allt — mer 6vergripande for-
andringar som effektivitetsideal, politikerroller, chefsroller, personalpolitisk for-
andring och arbetsgivarpolitiska strategier. Med risk att 6vertolka och renodla
kan man nog dnda pésta att Schumpeters kreativa destruktionsperspektiv domi-
nerade over Putnams samarbetsinriktade harmoniperspektiv i projektets diskus-
sioner.

Den teoretiska diskrepansen mellan Putnam och Schumpeter belyser pé ett in-
tressant sétt en av de naturliga foljdfrdgorna till Habermas 1idé om spénningen
mellan livsvirld och system. Hur gar fordndringen till, nér livsvdrlden borjar
dominera 6ver systemet? Blir det en smidig, harmonisk och linjdr 6vergang, eller
en mer drastisk nedbrytning med radikalt nyskapande? For de svenska kommu-
nernas del dr frdgan i hogsta grad relevant. Ty om Habermas idé om livsvérld och
system pé ett ndgorlunda fruktbart sitt skildrar laget i dagens kommuner, s
uppstar samma foljdfraga som 1 de teoretiska diskussionerna. Hur gar forand-
ringen till? Antingen transformeras den traditionella byrékratiska kulturen genom
samarbete och tillit pd ett smidigt sétt till decentralisering, 6kad kommunal sjélv-
styrelse, avreglering, medborgerlig delaktig och motivationsbaserade effektivi-
tetsprocesser. Eller sa sker det genom motséttningar och ett mera drastiskt
’systemskifte”. Lirdomarna frén projektet Strategiska arbetsgivarfragor antyder
att den senare I6sningen ar troligast. Det innebér naturligtvis inte nadgon revolu-
tion, knappast heller en kulturrevolution — vilket det inte heller gor 1 Schumpeters
analys — men det innebdr ndgon sorts tydligt epokskifte med stora forandringar
under betydande vanda och motstind. Sddant har skett forr 1 de svenska kommu-
nernas historia. Man brukar peka pa tvé tydliga omstillningar, som kan kopplas
till varsin grundldggande samhaéllsforéandring.

Dels 1862 ars kommunalférordningar i samband med representationsreformen
1866 da standsriksdagen ersattes av en tvdkammarriksdag och de kyrkliga
kommunerna avskildes fran de borgerliga. Det skedde i ett ldge da det gamla
bondesamhillet snabbt omvandlades till ett industrisamhélle, varvid politikens
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och forvaltningens institutioner snabbt blev gammalmodiga och 1 behov av
grundldggande reformer.

Dels kommunsammanslagningarna 1952-1974, da de gamla “amatdrméssiga”
smikommunerna slogs ithop till dagens professionella storkommuner for att fylla
de uppgifter urbaniseringen och den moderna vilfirdspolitiken stillde. Atmin-
stone detta skede skildras bédttre av Schumpeters kreativa destruktion &n av
Putnams harmoniska samarbetsprocesser, emedan motstdndet frin kommunerna
var betydande och omvandlingen av smakommunerna tdmligen drastisk pé
manga hall. Ett exempel &r att sammanslagningarna forst var frivilliga enligt riks-
dagsbeslutet, men eftersom de i ringa grad genomfordes s blev de obligatoriska.

Likheter 1 tidsanda och samhallsfordndring finns onekligen mellan dessa tva
perioder. Representationsreformen 1866 och kommunalférordningarna 1862
symboliserade det modernas intdg, framfor allt det traditionella jordbruks-
samhdllets och de feodala strukturernas overgang i1 industrialismen och det
borgerliga samhillet. Kommunsammanslagningarna efter andra véarldskriget
skedde i en annan Overgingsfas, vilfardsstatens tillkomst, d& vélfardspolitikens
praktiska genomforande blev kommunernas raison d’étre. 1 regeringens — eller
Kungl. Maj:ts, som det hette — proposition om ny grundlag 1973 uttrycktes denna
tanke pa detta sétt: Kommunerna har blivit instrument for den samhdlleliga
reformpolitiken (prop 1973:90, s 189). En genomgéing av demokratisynen i
statliga utredningar frdn 1960-talet och framéat visar ocksé, helt kongruent med
propositionen ovan, att det viktigaste elementet i synen pa kommunerna &r att de
ska leverera statligt beslutade valfardstjanster 4t medborgarna. I motsvarande
grad har man nedtonat lokal demokrati och kommunal sjdlvstyrelse (Jacobsson
1999).

Millennieskiftet kanske kan ses som ett tredje paradigmskifte, som en symbol
for det mogna industrisamhéllets och den kollektivistiska vélfardsstatens over-
géng till ett postmodernt kunskapssamhélle med mer individuell och decentralis-
tisk préagel. Eller som ytterligare en industriell revolution, framfor allt baserad pa
teknisk utveckling, globalisering och nya produktionsformer, vilket ger bety-
dande konsekvenser for politikens och forvaltningens institutioner (Magnusson
2000). Behoven av kommunal anpassning till genomgripande samhéallsfordnd-
ringar var stora i de tva forstndimnda faserna och &r stora @ven i denna tredje fas.
Ett tecken dr de breda ambitionerna att omforma kommunerna till ndgot nytt,
nagot 1 stil med Habermas livsvirld, ndgot som &r béttre anpassat till det post-
moderna samhéllet och dess ménniskor. Kommunernas roll som den statliga vél-
fardspolitikens genomforare, faststdlld genom kommunsammanslagningarna,
fungerar inte langre bra darfor att den gett konsekvenser som byrakratisk organi-
sation med regelstyrning, hierarki och tayloristiskt arbetsliv. Grundlaggande
forandringar synes vara aktuella. Projektet Strategiska arbetsgivarfragor har 1
nagon man visat att denna kommunala omvandling frdn system till livsvérld ar
bade svar och angelédgen.
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Kommunal personalpolitik av traditionell art &r knappast lamplig som forand-
ringsinstrument. Denna personalpolitik med fokus pa lag- och avtalstolkning ar
snarare en del av problemet dn av 16sningen, en del av systemkulturen snarare &n
av livsvirlden. Mot denna bakgrund har begreppet arbetsgivarpolitik diskuterats
bade som dagsaktuell problemlosare och langsiktig reformstrategi. Begreppets
innebodrd 4r dock inte helt klar. Ar arbetsgivarpolitik helt enkelt det nya sam-
hillets personalpolitik?

Arbetsgivarpolitik som effektiv styrning av produktionen

Kanske morgondagens kommunala arbetsgivarpolitik helt enkelt dr den stundtals
populédra idén om Human Resource Management (HRM)? Det ar vilkdnda perso-
nalpolitiska principer om styrning av postindustriell tjdnsteproduktion, baserade
pa samhdillsfordndringar, virderingsforskjutningar och nya livsstilar. Vanligen
har dessa principer en kritisk udd mot traditionell personalpolitik och skulle
ddrmed motsvara det postindustriella kunskapssamhéllets behov av annorlunda
personalarbete. Forr var personalarbetet juridiskt lag- och avtalsfixerat, numera
ar det 1 hogre grad inriktat pé att 1 foretagets tjanst frigora medarbetarnas motiva-
tion och personliga ansvar (Soderstrom och Lindstrom 1996). Sa langt &r likheten
stor med den arbetsgivarpolitik som diskuterats i projektet Strategiska arbets-
givarfragor och som pa ett Gvergripande plan kan sammanfattas som livsvérldens
principer. En annan likhet dr ocksd pafallande. Bada begreppen far en kritisk
funktion, emedan de utmanar etablerade forestdllningar, bryter mot gamla 16s-
ningar och stoter sig med traditionella maktstrukturer. For arbetsgivarpolitiken ar
detta uppenbart. En viktig lirdom av utvecklingsprojekten blev ju att det nu-
varande systemet — inomkommunala faktorer och statens styrning — ar det storsta
hindret for fordndring. Diskussionerna i projektet var stundtals mycket radikala.
Likartade bedomningar gors 1 litteraturen om Human Resource management:

I flera lander innebdar HRM ofta dramatik eftersom det ofta utmanar tradi-
tionella 16sningar och starka gruppers hdavdvunna intressen (Soderstrém och
Lindstrom 1996, s 22).

Inte minst géller detta gentemot de fackliga organisationerna, vars traditioner av
kollektivism och forhandling ofta kolliderar med HRM-idéns fokusering pé indi-
vider och informella relationer. I detta avseende dr den kommunala arbetsgivar-
politiken dnnu relativt oprovad, men det finns exempel pé enskilda policyom-
raden dar HRM-priglade principer och arbetssitt inforts utan att det skapat nigra
storre problem mellan parterna. Det géller exempelvis de tva fragor som berdrdes
tidigare; medbestammandet och 1onepolitiken. Dar har inférandet av nya prin-
ciper med decentralistisk, avformaliserad och individualiserad tyngdpunkt skett 1
samforstdnd och snarast 6kat samsynen och samarbetet mellan parterna.
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Den foljande diskussionen ska forsoka ringa in begreppet arbetsgivarpolitik,
framfor allt dess betydelse som styrningsinstrument i morgondagens kommunala
serviceproduktion. Bade lirdomarna fran de lokala utvecklingsprojekten och
jamforelsen med Human Resource Management kan dérvid tjina som hjélp.

Begreppet arbetsgivarpolitik gavs redan fran borjan en mycket bred och
allmén innebdrd i projektet Strategiska arbetsgivarfragor, ganska langt fran den
traditionella personalpolitiken. Den senare brukar kritiseras i kommunerna —
precis som 1 HRM-litteraturen — for att vara alltfor langt fran verksamheten och
ha tyngdpunkten pa att tolka arbetsrittsliga lagar och avtal, vilket inte skulle
motsvara behovet 1 dagens och morgondagens samhélle. Att genom projektet
utforma ett alternativ sdgs som en l6sning. Uppenbarligen lockade detta manga
kommuner. De sdg det som ett intressant forsok att i praktiken gora négot &t en
friga dir det linge funnits ett missndje. Onekligen infann sig dock en viss
skepsis. Kanske formulerades begreppet alltfor allmint och brett? Traditionell
personalpolitik m& ha sina brister, men den ar i alla fall relativt konkret och
avgransad. For att travestera den amerikanske statsvetaren Aaron Wildavskys
kritik mot sjuttiotalets dvertro pd planering: om arbetsgivarpolitik ar allting,
kanske det &r ingenting. Denna risk méiste naturligtvis beaktas. For att en
meningsfull analys ska kunna goras, fir inte begreppet arbetsgivarpolitik bli sno-
mos. Det méste kunna avgrinsas och preciseras. Men dnda fér inte intellektuell
riskminimering in absurdum rada, s& att komplexiteten, mangfalden och dyna-
miken 1 begreppet arbetsgivarpolitik reduceras alltfor mycket. I denna balans-
gang kan utvecklingen av den kommunala arbetsgivarpolitiken skildras 1 ett par
olika dimensioner.

Inom Overskadlig framtid dr personalrekrytering och det nérstdende behovet
att utveckla befintlig personal stora uppgifter for kommunerna. Det géller natur-
ligtvis dven privata foretag, landsting och statlig verksamhet, vilket skérper
kraven pd den kommunala arbetsgivarpolitiken. Konkurrensen om morgondagens
arbetskraft tycks bli hard. Rekryterings- och utvecklingsfragorna maste darfor
vara en viktig del av arbetsgivarpolitiken. Ett bra arbetsliv dr darfor ett huvud-
medel i1 konkurrensen om arbetskraft. Projektet Strategiska arbetsgivarfragor har
inte tillfort ndgot nytt 1 den allménna diskussionen om hur ett bra arbetsliv kan se
ut, men har inte heller motsagt de lardomar som finns. I huvudsak kan alltsd
kommunerna i detta avseende folja de erfarenheter och den forskning som finns
om nddviandigheten av att medarbetarna har personligt ansvar, engagemang,
sjalvstindighet, kompetensutveckling, stodjande chefer och annat som kénne-
tecknar det goda arbetslivet. M§jligen har dnda projektet forstarkt en tidigare
lardom inom arbetslivsforskningen. Ett bra arbetsliv dr salunda inte ett statiskt
tillstdind som kan genomforas efter vederborligt beslutsfattande. I stillet innebar
det en kontinuerlig process med stindiga anpassningar till yttre och inre krafter,
diar medarbetarnas delaktighet dr av yttersta vikt. En malmedveten satsning pa
antitayloristiska utvecklingstendenser skulle alltsa kunna ge kommunerna ett litet
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forsprang 1 konkurrensen om arbetskraft, sarskilt med tanke pd de virderings-
forskjutningar och strukturforandringar som sker genom det klassiska industri-
samhillets utveckling till nagon sorts postindustriellt kunskapssamhélle.

And3 ir sddana papekanden lite for mycket allmingods. Det har sagts av
ganska ménga ganska ldnge. Mélet att skapa ett bra arbetsliv har blivit en sjalv-
klarhet som ingen arbetsgivare i nagon bransch sdger emot. Darfor ar det sarskilt
intressant att sitta denna del av arbetsgivarpolitiken 1 relation till andra delar,
forsoka problematisera relationen mellan de olika delarna och se hur helheten
blir. Uppenbarligen finns det malkonflikter och motstridande vérden i rollen som
arbetsgivare, eftersom arbetslivet vanligtvis har brister och eftersom reform-
strivanden moter sd& méanga svarigheter. ”Ett bra arbetsliv” har pa s sitt blivit
nagot av ett mantra som upprepas av alla darfor att man bor ha sddana ambi-
tioner, inte darfor att man har en genomténkt strategi for hur mélet ska genom-
foras 1 harmoni med andra mal. Ingen arbetsgivare har satt upp malet ett daligt
arbetsliv”’, men likafullt uppnds detta mal ganska ofta. Beror det pa att man inte
menar allvar med sina mélséttningar? Eller vet man inte hur man ska genomfora
dem? Finns det kanske motstridande mal som &r viktigare? En fruktbar arbets-
givarpolitik som dr mer dn en samling slagord maste kunna hantera sadana
frdgor. Mélkonflikter maste kunna formuleras, diskuteras och hanteras. Arbets-
givarpolitik dr darfér rimligen framfor allt ett héllbart helhetsbegrepp 1 den
speciella miljo som utgdrs av kommunerna som demokratiska organ, inte en upp-
rdkning av enskilda goda virden eller slagord. Ungefir s& forefoll man att
resonera 1 Botkyrka kommun 1 projektets inledning:

En arbetsgivarpolitik star inte i motsats till personalpolitik, men har fokus
pa en genomtinkt arbetsgivarinstéllning. Kanske skiljer den sig fran tradi-
tionell personalpolitik genom att vara tydligt relaterad till verksamhetskrav
och verksamhetsutveckling. Den skall med andra ord bidra till att na verk-
samhetsmalen. Det stéller i sin tur krav pd en inre konsekvens, d.v.s. att
arbetsgivarpolitikens olika delar hanger samman pa ett konsekvent sitt
(Botkyrkas anmélning till projektet Strategiska arbetsgivarfragor).

Men hénger verkligen arbetsgivarpolitikens olika delar samman pa ett konse-
kvent sétt? Eller finns det en hel onskelista med vackra mal som ar inbordes
oforenliga? Hur manga delar kan inga i begreppet?

Jamfort med traditionell personalpolitik innehdller arbetsgivarpolitiken fler
delar. Néar fragan diskuteras i kommunerna och pd Kommunforbundet riknas
stundom upp betinkligt ménga. Att skapa ett gott arbetsliv ar ldngt ifran den enda
ingrediensen. For att ater citera Kommunforbundet frdn projektets inledning
1999:
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Arbetsorganisation, ekonomistyrning och lonepolitik, liksom arbetet med
personalrekrytering och kompetensutveckling samt ledarskapsfragor ar
strategiska arbetsgivarfragor (Svenska Kommunforbundet 1999, s 3).

I samma anda framhéller Lidk6pings kommun:

Strategiska arbetsgivarfragor att arbeta vidare med:
Lonestrategi. Arbetsmiljo. Ledarskap. Mangfald. Kompetensutveckling.
Arbetstider (Rapport fran uppfoljningstraff, Lidkdpings kommun 1999).

Bredden ar sdledes avsevird. De 1 projektet medverkande kommunerna har ju
ocksa uppvisat en mycket stor spdnnvidd i sina utvecklingsprojekt. Ibland far
man rentav intrycket att det dr svarare att peka pd nadgon fraga som ligger utanfor
arbetsgivarpolitiken dn ndgon som hor dit. I detta avseende skiljer sig begreppet
arbetsgivarpolitik fran begreppet Human Resource Management. Det sistnimnda
tolkas ofta mer avgrinsat, som personalfragor i1 lite sndvare mening. Andra
dimensioner diskuteras visserligen flitigt i HRM-litteraturen, men betraktas mer
som forutséttningar dn som ingdende delar (Torrington m fl 2002). Detta begrepp
ar darfor 1 hogre grad dn arbetsgivarpolitiken traditionellt, det dr fortfarande
personalpolitik dven om den dr omformad och anpassad till det postindustriella
kunskapssamhéllets krav. Huruvida denna skillnad talar till arbetsgivarpolitikens
for- eller nackdel gir knappast att bedoma 1 detta sammanhang. Svaret &r langt
ifran sjalvklart. Risken finns att arbetsgivarpolitiken blir s& bred att den omfattar
allt och inget och didrmed blir meningslés. For HRM finns uppenbarligen den
motsatta risken. Begreppet tycks inte omfatta, &tminstone i1 en del av litteraturen,
faktorer som utgor nddvéindiga forutsittningar for att det ska fungera.

Emellertid maste nog bredden i begreppet arbetsgivarpolitik bedomas vara en
bisak. Det grundlidggande kénnetecknet dr ett annat. Ndmligen att arbetsgivar-
politiken dr ett styr- och ledningsinstrument som kan inrymma de delar man
finner lampligt. En betydande bredd rakar for nidrvarande anses ldmpligt, men
inget hindrar att minskad bredd kan kdnneteckna morgondagens arbetsgivar-
politik om detta befinnes lampligt ur styrnings- och ledningssynpunkt. En
diskussion om omfang — 6kad eller minskad bredd — och om exakt vilka omraden
som ska ingd blir darfor foga konstruktiv. Det dr ett ytfenomen. Mer fruktbart &r
att klargora funktionen: att styra och leda. Pragmatiska bedomningar ur ett
strategiskt ledningsperspektiv avgor fran fall till fall om bredden ska minska eller
oka och vilka delar som ska ing4.

Huvudfunktionen for arbetsgivarpolitiken dr utan tvekan att leda och styra, att
vara en strategisk ledningsfraga eller rentav att vara den strategiska lednings-
frdgan. Sistndmnda skédrpning av formuleringen stdds av uttalanden fran Kom-
munforbundet, dir arbetsgivarpolitiken snarast dr en sammanfattande bendmning
pa alla styrmedel. Forbundet séger:
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Arbetsgivarpolitiken utgors av de styr- och ledningsinstrument som arbets-
givaren anviander for att langsiktigt trygga verksamheten. Arbetsgivar-
politiken utgér frdn de politiskt faststillda mélen for verksamhetens inrikt-
ning, omfattning och kvalité (Svenska Kommunforbundet 1999, s 3).

Inom HRM-litteraturen dr en likartad grundhallning vanlig. Sjdlva poingen med
HRM kan nog sidgas vara att det dr en strategisk ledningsfraga, eftersom sam-
héllsutvecklingen har gjort att humankapitalet &r ett foretags viktigaste tillgang. 1
en litteratursammanstéllning poéngteras detta:

En overgripande utgangspunkt i litteraturen dr att syftet med HRM dér att
hjdlpa organisationer att uppna sina mél (Kamoche 2001, s 1, min dversatt-
ning).

Det dr latt att visa att begreppen arbetsgivarpolitik och HRM ér likartade och
mycket tydliga pd denna punkt. Huvudsyftet ar att styra, bdda begreppen ir
strategiska ledningsfrdgor. Det ar inte lika latt att sla fast likheter 1 foljdfragan
om hur man styr. HRM é&r dock tydligt &ven pa denna punkt. Sjélva finessen med
begreppet dr just att styra pd annat sdtt dn de traditionella. Man vill minska
tilltron till regelverk, budgetsystem och ordergivning for att i stillet anvénda
medarbetarnas psykologiska krafter som styrmedel. Faktorer som motivation,
personligt ansvar och kompetensutveckling podngteras 1 litteraturen just darfor
att de antas kunna ha en styrande effekt pa medarbetarna, inte 1 storsta allmidnhet
utan strikt efter organisationens mal. Dessutom antas effektiviteten i denna sorts
styrning vara hogre 4n med traditionella styrmedel. Arbetsgivarpolitiken har inte
alls samma klarhet i denna fraga, helt naturligt eftersom begreppet dr under
utveckling och i stort sett saknar “auktoritativa” dokument. Anda kan det nog
betraktas som mer eller mindre sjélvklart att arbetsgivarpolitiken delar HRM:s
syn pé hur styrning bor fungera. Skédlen dr manga. Dels delar de tva begreppen
kritiken mot den traditionella personalpolitiken, dels fors 1 den kommunala
virlden allménna resonemang om styrprincipernas utveckling i motivations-
baserad riktning, dels visar exempelvis lonepolitikens och medbestimmandets
fordndring pd sddant idéinnehdll. Inte minst visar diskussionerna i projektet
Strategiska arbetsgivarfrdgor att motivationsbaserad styrning av sjdlvstandiga
individer sdsom enligt HRM har 6verldgsna sympatier gentemot traditionell
regel- och budgetstyrning. Att styra via motivation och personligt ansvar ir ju en
generell 1dé som blivit populdr i den kommunala virlden och som gér utover
enskilda fragor. Ett exempel fran projektet, Lycksele kommun, visar vilken typ
av resonemang som numera ar vanlig:

Kommunen har i processen med den nya personalpolitiken forsokt imple-
mentera en ny effektivitetssyn. Effektivitet astadkoms genom motivation
och personligt ansvar hos medarbetarna snarare 4n genom detaljstyrning
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och kontroll. Den nya budgetprocessen ir ett steg i riktning mot denna nya
effektivitetssyn (Reserapport fran Lycksele hosten 2002).

Arbetsgivarpolitiken har sdlunda syftet att vara en strategisk ledningsfraga som
framfor allt utdvar styrning via medarbetarnas psykologiska mekanismer. |
konsekvens ddrmed minskar betydelsen av regler, direktiv och budget. Samtidigt
finns det en annan del av begreppet som forefaller vara av en annan karaktar,
ndmligen ambitionen att skapa ett bra arbetsliv genom kontinuerliga utvecklings-
processer med delaktiga och sjédlvstindiga medarbetare. Finns det en motséttning
diar? Kan bade effektivare styrning och sjédlvstindigare medarbetare astad-
kommas? Hur det fungerar i verkligheten kan naturligtvis inte besvaras hir. Det
ar huvudsakligen en empirisk frdga som kriver omfattande undersokningar. Har
ar syftet mer begridnsat. Det giller att forsoka klargéra huruvida arbetsgivar-
politiken har ndgot svar pé frdgan om eventuella motséttningar mellan effektiv
styrning och sjélvstindiga medarbetare. Sdsom 1 den ovanstdende fragan om styr-
ningens karaktir finns inga auktoritativa svar fran arbetsgivarpolitikens even-
tuellt ansvariga. Men svaret dr uppenbart. Ty 1 den kommunala virlden har
populdra forsknings- och konsultidéer om att styra genom sjdlvstindiga med-
arbetare som trivs pd jobbet natt ndrmast ideologisk hegemoni. Det dr alltsa en
kraftig dominans for de som foresprdkar den dubbla 16sningen att sjdlvstandiga
medarbetares motivation innebér bade ett bra arbetsliv och en effektiv styrning.
Huruvida detta fungerar eller kommer att fungera i praktiken dr langt ifran
sjalvklart, men i detta sammanhang sekundért. Primért dr att den kommunala
arbetsgivarpolitiken har detta idéinnehdll. Dess kdrnpunkt dr att styrnings-
metoderna bor fordandras. Styrningen som sadan ifragasitts inte alls, anarki eller
radikal individuell autonomi &r inget ideal 1 en politiskt styrd organisation med
demokratisk legitimitet. Men metoderna for att styra dr under stark omprévning
och dr foremal for betydande nytankande. Regelstyrning, budgetstyrning, poli-
tiska direktiv och andra av de traditionella kommunala metoderna har fi an-
hingare i en tid nér idealen bestar av individers sjilvstindighet, personligt ansvar
och samarbete 1 nidtverk. Medarbetarnas psykologiska krafter, framfor allt be-
greppet motivation, blir da det 16senord som Oppnar forbindelsen mellan de till
synes motsatta begreppen effektiv styrning och sjilvstindiga medarbetare. Moti-
verade, sjdlvstindiga och ansvarsfulla medarbetare antas bade ha ett bittre
arbetsliv och utfora sitt arbete béttre dn kollegor inom mer tayloristiska organisa-
tioner. Styrning och arbetslivsutveckling ingar dirmed ndgot av en syntes. Detta
forefaller bade i HRM-litteraturen och i diskussionerna om kommunal arbets-
givarpolitik att ses som nodvindiga anpassningar till pdgédende vérderingsfor-
skjutningar, tekniska innovationer och strukturférandringar 1 samhéllet. Strate-
gisk ledning kan inte utdvas, dr tanken, med metoder som skapats inom en
passerad samhillsepoks normer, ideal och forestédllningar. P4 den punkten fore-
faller den kommunala arbetsgivarpolitiken och HRM-litteraturen vara full-
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stindigt Overens. Olika element av arbetsgivarpolitiken som kolliderar med
varandra eller med helheten kan dd bedomas med den dominerande mattsstocken
huruvida strategisk styrning underlittas eller forsvéras. Styrningen dr det
primdra, innehéllet i en enskild del och dver huvud taget forekomsten av en
enskild del ar sekundért. Men arbetsgivarpolitik dr ndgot mer &n styrning av
serviceproduktionen.

Arbetsgivarpolitik som demokratiprojekt

Den arbetsgivarpolitik som diskuteras hir ar 1 mycket hog grad utformad for de
speciella behov som finns i kommunerna. Vad kan HRM-litteraturen tillfora?
Inte mycket 1 de specifikt kommunala sammanhangen. HRM-principerna ér 1 hog
grad utvecklade for néringslivets behov 1 ett samhilleligt paradigmskifte, déar
humankapitalet och motivationsprinciperna blir allt viktigare medan traditionella
hierarkiska styrningsmetoder fungerar allt simre (Syrén 1998). And4 finns det
naturligtvis mycket 1 dessa idéer som anvéinds 1 de kommunala diskussionerna.
De far emellertid delvis en annan karaktér &n 1 niringslivet pd grund av kommu-
nernas annorlunda samhéllsroll — den politiska styrningen, den demokratiska
funktionen, rollen som vélfardspolitikens genomforare. Det blir inte bara mer
komplicerat utan rymmer ocksa ideologiskt-politiskt sprangstoff. Ty arbetsgivar-
politiken dr en styrningsstrategi och ddrmed ett hjdlpmedel att nd malen i en
kommun. Men vems mdl? 1 praktiken blir svaret statens mdl. Ty kommunerna ar
1 huvudsak statens forlingda arm med uppgiften att genomfora den nationella
valfardspolitiken. Inom den nuvarande svenska politiska och administrativa
kulturen blir dirmed arbetsgivarpolitiken en metod att pa ett béttre sétt séker-
stélla statens makt och kommunernas roll som en del av den nationella vilfards-
politiken. En av projektet Strategiska arbetsgivarfrigors framgangar kan nog
sdgas vara att principfragor av denna art aktualiserats, inte hovsamt och forma-
listiskt som kanske fordomen tillskriver kommunala tjdnstemén, utan drastiskt
och stundtals mycket radikalt. Ett konkret exempel giller det eviga problemet om
relationen mellan politiker och tjanstemén och deras respektive roll. Denna fraga
vidgas ldtt till en hard kritik av dagens strukturer och en dnskan om radikala
forandringar. I en kommun sa de:

Tjanstemannarollen maste utvecklas i riktning mot mer entreprenérskap och
politikerrollen mdste utvecklas 1 riktning mot ett mer visionidrt politiskt
ledarskap (Reserapport hosten 2002).

Kritiken i denna diskussion var hdrd. Udden var riktad mot den kommunala
sjdlvstyrelsens inskrdnkningar och de didrav foljande konsekvenserna for poli-
tiker- och tjinstemannaroller. Politiker blir latt kortsiktiga och detaljinriktade
darfor att, hivdade man, de stir som ansvariga infor statens dubbla krav pa okad
verksamhet och minskad ekonomisk kontroll. Uppfylls inte statens krav rikar
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kommunala politiker illa ut. Vad som aterstdr for en politiker som dnda vill
paverka nagot ar sddant som det kommunala cykelstéllets placering, framholls
lite raljant i projektets diskussioner. Tjdnstemannarollen med alla dess vélkdnda
begransningar och svérigheter 1 dagens kommuner f6ljer naturligt av dessa vill-
kor, menade man. Kommunala politikers och chefers brister skulle ddrmed 1
huvudsak vara orsakade av strukturella forhallanden, av kommunernas roll som
den nationella vélfardspolitikens genomforare, och endast 1 liten omfattning bero
pa lokala faktorer. Och mojligheten att 16sa problemen skulle i huvudsak ligga
utanfor enskilda kommuners mojligheter.

Det som sérskilt askadliggjordes 1 projektet dr det generella dilemma eller vig-
val som kommunerna stir infor. Ska kommunerna fortsitta pa den vig de for
nirvarande vandrar och utforma styrningsstrategier inom existerande ramar, och
ddrmed forstérka rollen som statsmaktens och den nationella vilfardspolitikens
verkstillande forvaltningsorgan? Eller ska den kommunala sjélvstyrelsen 6ka och
radikala alternativ utformas?

Det ena alternativet, det som héller sig inom det rddande systemets ramar, &r
att formulera en arbetsgivarpolitik som pa ett bra sitt genomfor existerande mal.
Utan tvekan ér det timligen vanligt forekommande 1 kommunerna. HRM-prin-
ciperna dr darvidlag flitigt anvdnda. Det finns dock nackdelar med att pd detta
sétt forbattra styrningen inom dagens system. Till icke ringa del ar det just dessa
nackdelar som motiverade tillkomsten av projektet Strategiska arbetsgivarfragor.
I grunden giller det att detta alternativ inte reformerar de strukturer som dr den
viktigaste orsaken till problemen. Det giller bade arbetslivets taylorism och den
lokala demokratin. I kommunalt arbetsliv 4&r medarbetarna till stor del osjalv-
standiga och pressade under hierarkier, regelverk och en anda av kortsiktighet
och ekonomism. Det har blivit ett hinder for nyrekrytering, utveckling och sjuk-
skrivningsreducering. Ambitionerna att minska taylorismen 1 det kommunala
arbetslivet dr visserligen betydande, men framgangarna dr mattliga. Motstdndet
finns 1 det etablerade systemet, huvudsakligen inte pa lokalplanet utan 1 den
svenska politiska och administrativa kulturen. Dess begrinsning av den kommu-
nala sjédlvstyrelsen och den dérav foljande tendensen till regelberoende, sektors-
specifika och hierarkiska 16sningar utgor taylorismens forstarkningsfaktorer. P&
ett analogt sitt far medborgaren en passiv roll i detta system. Hon eller han &r en
vélfardskonsument och vart fjdrde ar en politisk konsument, men foga av den
aktive medborgare med engagemang och personligt ansvar for det gemensamma
som den kommunala sjélvstyrelsens retorik havdar.

Att formulera en arbetsgivarpolitik kan sdlunda innebéra att skapa en styr-
ningsstrategi som bevarar eller rentav forstirker det existerande systemet, vilket
naturligtvis maste respekteras om man gér bedomningen att systemets fordelar r
storre dan dess nackdelar dven 1 ett ldngsiktigt perspektiv. Gor man motsatt be-
domning, vilket 1 huvudsak gjordes av de medverkande 1 projektet Strategiska
arbetsgivarfragor, innebér arbetsgivarpolitiken en mgjlighet att inleda radikala
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forandringar bade for arbetslivet och den lokala demokratin. Lat oss prova den
tankegingen om en alternativ utveckling.

Den svenska politiska och administrativa kulturen star da i fokus. Denna
kultur dr det ideologiska kitt som formar och héller ihop olika konkreta l6sningar
och som legitimerar tingens ordning. Det &r alltsd en mycket starka och livs-
kraftiga institutioner 1 Norths mening. En kritisk diskussion om denna kultur och
en tyngdpunktsforskjutning av dess innehdall blir oundviklig om vi foljer den
inledda tankegéngen. Ty det finns element i den politiska och administrativa
kulturen som stér i vigen for kommunal fordandring. Pa ett mer generellt plan kan
man hédvda att minga gamla regler, forestidllningar och normer bor fordndras
darfor att de skapades under forutséttningar som inte langre géller. De kan latt fa
en konserverande eller rent reaktionédr funktion. Den sociologiske klassikern
Veblen argumenterar i dessa banor. Han menar att regler, normer och handlings-
sédtt som ar andamalsenliga vid en viss historisk situation vanligen overgar till att
bli mer av tomma symboler, ritualer och traditioner som bevarar och starker
makten hos vissa skikt och ddrmed fir en negativ funktion i samhaéllet (Veblen
1994). Radikal omprovning och fornyelse av etablerade forestillningar och sam-
hilleliga institutioner dr Veblens recept for att undvika detta. Men hur gér for-
dndringen till? Sker den lugnt och kontinuerlig eller drastiskt och springartat?
Hur forhéller sig salunda Veblens resonemang till Putnams harmoniska sam-
arbetsprocesser inom systemets ramar och till Schumpeters kreativa destruktion?
Utan tvekan ligger Veblen och hans tankar om de institutionella fordndringarnas
nodvéandighet ndrmare Schumpeter. I det perspektivet far samhilleliga normer,
forestillningar och organisatoriska losningar efter viss tid en konserverande och
utvecklingshammande funktion som maste brytas. Men existerande system &r
starka och deras styrka baseras pd tvd mekanismer. Dels den ideologiska hege-
moni som de dominerande idéerna skapat, s& att nya tankar nistan definitions-
missigt befinner sig i1 underldge. Dels det egenintresse som utvecklas hos de
sociala grupperingar som tjdnar pa systemet, vilket innebdr betydande makt att
motarbeta fordndringar. Att reformera den svenska politiska och administrativa
kulturen innebdr dérfér mindre av harmoniska samarbetsprocesser och mer av
kreativ destruktion. Det gamla systemets anhdngare kan med detta synsétt
knappast Overtygas av sakskédl och rationella argument, endast av samhalls-
utvecklingens bistra verklighet. Olof Petersson skriver i Veblens anda att det
behdvs nya losningar eftersom vi dr inne 1 en annan samhillsepok 4n da
kommunernas roll institutionaliserades:

Riksenhetlighet, stordrift och standardisering praglade industrialiseringens,
moderniseringens och vilfardsstatens uppbyggnadsskede. En samhalls-
modell som kan ha varit dndamalsenlig 1 en viss historisk epok visar sig
emellertid ha betydande nackdelar i1 en tid av diversifierade ansprik och
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fragmenterade intressen. Losenorden 1 dag heter effektivitet, decentra-
lisering, flexibla 16sningar och lokal anpassning (Petersson 2000, s 32).

Infor uppgiften att formulera en arbetsgivarpolitik stélls séledes de kommunalt
ansvariga infor Kierkegaards existentiella uppmaning antingen-eller. Antingen
formuleras en arbetsgivarpolitik som innebdr forbéttrad styrning under exister-
ande villkor, vilket medfor att kommunerna forstirker sin roll som en del av
statsforvaltningen inom den traditionella vilfardspolitikens paradigm. Eller sa
utformas en arbetsgivarpolitik som bryter mot denna utveckling och blir ett av
flera element 1 en radikal omvandling dar kommunernas roll 1 samhéllet grundligt
reformeras. Det senare alternativet dr en spinnande mojlighet som vann nigot av
ideologisk hegemoni i1 diskussionerna inom projektet Strategiska arbetsgivar-
frdgor. De nuvarande forhallandena skulle med Habermas terminologi i hog grad
vara priglade av systemkulturen, vilket dr det klassiska industrisamhéllets kultur
dar hierarki, formalism, ekonomism och taylorism ar starka. Dar dominerar tradi-
tionell representativ demokrati med relativt passiva medborgare. Denna kultur
har haft sin hojdpunkt och forsvagas, enligt en tolkning av Habermas idéer. Den
motsatta tendensen, livsvirlden, viaxer sig starkare. Livsvérlden baseras pa
faktorer av typen personliga relationer, decentralistiska 16sningar, natverksprin-
cipen och jimlik kommunikation. Demokrati far dér stora inslag av medborgerlig
delaktighet under flexibla organisatoriska former. Detta dr i Habermas fram-
stillning inte endast positiva kinnetecken som fortjdnar sympati, utan framfor
allt en samhillstendens som blir starkare vare sig enskilda beslutsfattare vill det
eller ej. Betydande métt av determinism finns alltsd 1 denna tolkning av hur
kommunerna kan och bor omvandlas. Grundtanken i resonemanget dr att nagon
sorts fundamentala samhaéllsprocesser tvingar fram anpassningsatgéirder hos poli-
tikens och forvaltningens institutioner. Vi skulle ha passerat det klassiska
industrisamhaéllet, men fortfarande ar det dess forestillningar om vélfardspolitik,
kommunal serviceproduktion, medarbetarskap och medborgarskap som domi-
nerar. Denna diskrepans mellan samhéllsutvecklingen och dagens dominerande
strukturer och den dérav nodvéndiga fordndringen &skadliggjordes i projektet
Strategiska arbetsgivarfragors diskussioner. Néar det géller hur fordndringen sker
fanns en tydlig 6vervikt for det schumpeterska perspektivet dver det putnamska;
kreativ destruktion av kommunernas roll 1 Sveriges politiska och administrativa
kultur ar n6dvéndig och oundviklig.

Hur en arbetsgivarpolitik ska formuleras kan naturligtvis endast skisseras
mycket grovt 1 detta sammanhang. Detaljkonstruktionen ar for nérvarande inte
den avgorande frdgan. Den kan inte 16sas pé annat sitt &n genom praktikens
kontinuerliga trial-and-error-process 1 hundratals kommuner. Den avgodrande
frigan ar det principiella vigvalet mellan att forstarka dagens strukturer och att
reformera dem.
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