ANDERS LINDBERG:

Kommunal furstespegel

En kommunalpolitiker som 6n-
skar genomféra féréndringar
och férnyelse bér férst ta del av
den intressanta forskning som
bedrivits i Sverige for att frildgga
kommunernas egentliga be-
slutsprocesser. Da kan han eller
hon upprétta en handlingsstra-
tegi som strédcker sig ldngre &n
att fa de formella besluten klub-
bade i fullméktige, styrelser och
namnder.

Och kommunalrddet maste
precis som en féretagsledare in-
formera alla berérda — véljare,
brukare och anstéllda — innan
férdndringarna genomféres.

Civilekonom Anders Lindberg ar
deldgare i JKL Information AB.

ommunerna har pa ett nytt satt
K kommit i centrum for den poli-
tiska debatten. Bilden av dras-
tiska nedskarningar ges via medierna fran
orter som Huddinge och Uppsala. Andra
kommuner har eller ar pa vag att genom-
fora nya organisationslosningar, enligt
den sa kallade utforar-bestallarmodellen.
Ett antal nya kommunledningar har till-
tratt med ett utpraglat ideologiskt forand-
ringsprogram, exempelvis i Helsingborg,
Malmo och Haninge. Samtidigt kommer
ménga av regeringens olika atgarder att
mota verkligheten ute i kommunerna.
Skolan, barnomsorgen, aldreomsorgen
och kultursektorn ar i dag i stor utstrack-
ning kommunala angelagenheter.

Statens ambition ar att ersatta detalj-
regleringen kopplad till statsbidragen. Vi
far se framover om staten ar maktig en av-
reglering, och inte endast en omreglering.
Att oka kommunernas beslutanderatt pa
statens bekostnad, ses av manga bara som
en mellanstation. Malet ar att den enskil-
de eller familjen sjalv skall ta ett Okat an-
svar for, och fa en bestimmanderitt over
dessa omraden.

Den kommunale ledarens uppgift ar
inte latt. Det har vi fatt prov pa under de
gangna manaderna. Hur ska man kombi-
nera forandringsarbetet med att driva den
dagliga verksamheten vidare? Hur
bibehdlls det politiska initiativet som
kravs for att forandringsarbetet skall fa
legitimitet?

Det kan kiannas ganska ensamt som
kommunalman eller -kvinna, nar inte all-
tid ens partivannerna i regeringen staller
upp och forsvarar de konkreta kommuna-
la besparingar som den nationella ekono-
miska politiken kraver.

For allt fler kommunala ledare blir en




av slutsatserna att arsenalen av strategiska
ledningsinstrument maste utokas. Fran
att ha utformat budget och kommunal
organisation utifran de politiska strate-
gierna, blir nu informationen i vidaste be-
markelse ett ytterligare sadant lednings-
instrument.

Det finns ocksa forskningsron, och
verktyg, som kan vara den nytilltradde
kommunale ledaren till stor hjélp for att
forsta och tolka den ibland nagot egen-
artade organisationsform som den sven-
ska kommunen utgor.

Vi far se framover om staten ar mak-
tig en avreglering, och inte endast en
omreglering.

For manga kommunalmén kinns den
nationalekonomiska  forskningsfronten
alltfor abstrakt med sin matematiska
inriktning. Undantaget da naturligtvis
public-choice-skolan, som i Sverige bland
annat populariserats av professor Johan
Myhrman. Aven foretagsekonomins or-
ganisationsteorier kdnns ofta frimmande,
eftersom dess referensram oftast dar de
vinstmaximerande foretagen.

Efter en tid i majoritetsstallning, nar de
forsta hundra dagarna forflutit, finner
manga kommunalrad att de framsta in-
vandningarna och hoten mot de nya pla-
nerna inte upptrader som motforslag i
kommunstyrelsen. Bromskrafterna ar i
stallet ofta organisatoriska. Den svenska
kommunen med sin blandning av olika
verksamhetsgrenar, och sina beslutsviagar
som ofta i praktiken inte Gverensstimmer
med normens klara ansvarsfordelning, er-
bjuder en god grogrund for urvattning,
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langhalning och andra typer av motstand
mot forandringar.

Intressant forskning

Inom forvaltningsekonomin, eller den po-
litiska ekonomin som omradet ibland kal-
las, har intressant forskning bedrivits i
Sverige. Den har syftat till att frilagga
kommunens egentliga beslutsprocesser,
och forsokt att beskriva den kommunala
organisationen, utan ideologiska eller
statsvetenskapliga sidoblickar. Tidvis ger
lasningen associationer till furstespeglar.
Till skillnad fran Machiavelli, ar det dock
har upp till lasaren att formulera hand-
lingsreglerna, allt beroende pa politisk vil-
ja.

Centrum for denna forskning har varit
Handelshogskolan i Stockholm, men dven
forskare verksamma i Lund, Goteborg
och Linkoping har bidragit. De skrifter
och forskningsrapporter som produce-
rats utgor i allra hogsta grad praktiska
verktyg for de kommunala ledare, som
bittre vill forsta, tolka och agera i kom-
munerna.

Professor Nils Brunsson vid Handels-
hogskolan i Stockholm ar kanske mest
kdand hos en bredare publik. I skriften
Politik och Ekonomi (Doxa, 1985), under
hans redaktorskap, ges en overblick over
den da aktuella forskningsfronten. Ut-
markande for Brunssons egen analys, ar
att han likstaller foretag och politiska
organ, som i grunden agerande utifran
samma drivkrafter: Malet ar att forvirva
resurser fran omvirlden. For att lyckas
med detta, maste kommunerna tilligna
sig en speciell rationalitet. For en politisk
ledare behover inte ord och handling
overensstaimma, sa som fallet ar for ett
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foretag. Om ett foretag exempelvis sager
att det erbjuder en vara till ett visst pris,
eller tillverkar en viss vara, ar det sa. Det
rader konsistens mellan ord och handling.
Men for den kommunale ledaren ar det
ofta rationellt att inte strava efter en saidan
konsistens. Tvartom, kan det ofta vara ett
overlevnadsvillkor for en politiker, att
genom sitt "prat” tillfredsstalla en grupp,
medan "beslut” och “handling” tillfreds-
staller andra grupper.

Prat om nedskarningar och besparing-
ar kan med andra ord ersatta faktiska sa-
dana. Ett beslut i en viss riktning, exem-
pelvis om behovstackning i barnomsor-
gen, kan foljas av handling som gar i en
annan riktning. Vil att marka den inle-
dande begransningen: Brunsson och hans
kolleger uttalar sig inte om detta ar bra
eller daligt. De beskriver en verklighet, sa-
som den framkommer for forskarna.

Bjorn Rombach, verksam som forskare
vid Handelshogskolan, har i nagra skrifter
under 1980-talet visat hur lite av talet om
effektiviseringar och besparingar i kom-
munerna som de facto foljts av sadan
handling. I sin senaste bok, som debatte-
rats intensivt i KommunAktuellts spalter,
angriper han begreppet malstyrning (Det
gar inte att styra med mal, Studentlittera-
tur, 1991). Hans slutsats grundar sig pa att
nagon egentlig malstyrning helt enkelt
inte forekommer.

Den amerikanske budgetforskaren
Aaron Wildavsky har med sin budget-
forskning ocksa haft betydelse i Sverige.
Wildavsky studerade hur det gick till nar
skolbudgeten skulle upprattas i staden
New York, och han fann tre olika typolo-
gier. "Vaktarna” som forsokte havda hel-
hetens intressen. "Forkamparna”, oftast
narmast verksamheten, som stravade

efter att utoka sin verksamhet, och hitta
argument for varfor besparingar var
omojliga att genomfora. Den tredje grup-
pen, som han kallade f6r "hamstrar”, stra-
vade efter att lagga undan, skapa buffertar
och var intensiva motstandare till nya
verksambheter.

Viktare och hamstrar har ofta upptratt
i koalition i de svenska kommunerna.
Men nar det blir friga om skattesankning-
ar, utforsaljningar eller liknande atgérder
som minskar de kommunala buffertarna,
tar vanskapen dem emellan snart slut.

Det galler for den kommunale leda-
ren att upprdtta en handlingsstrategi
som stracker sig langre an att fd de
formella besluten klubbade.

I sin svenska kommentar skriver
Brunsson:

“Enskilda nedskarningar kan latt visas
vara resultat av vaktarnas fria val — det
ar de som inte valt att hoja skatten
ytterligare nagot eller att inte underba-
lansera budgeten nagot. Forkamparna
har ingen anledning att dela med sig av
sina kunskaper till vaktarna, tvartom
uppmanar budgetprocessen till att
framstalla snedvriden information ef-
ter sagesmannens intressen och avsik-
ter.”

Bengt Jacobsson, aven han professor vid
Handelshogskolan i Stockholm, har stu-
derat det specifika samspelet mellan poli-
tik och ekonomi som gar under begreppet
“naringspolitik”, liksom hur departemen-
ten styr forvaltningarna. Det senare om-
radet kan aven med fordel studeras for




den som intresserar sig for de kommunala
forvaltningschefernas relation till politi-
kerna.

Den har refererade forskningen ger
nyttiga insikter for den politiker, som med
laroboken i kommunal demokrati i han-
den, ger sig i kast med att forandra en
kommun. Styrelser viljs, malprogram
upprattas, organisationen forandras och
forvaltningen far vederborliga instruktio-
ner, men anda hander ingenting. Liro-
boken stimmer inte med verkligheten.

Kommunikation ar det nodvindiga
medlet, och mod den nodvindiga
egenskapen for att bibehdlla initia-
tivet.

Uppriétta en handlingsstrategi

I stallet for att resignera, géller det for den
kommunale ledaren att uppratta en hand-
lingsstrategi som stracker sig langre @n att
fa de formella besluten klubbade i full-
maktige, styrelser och namnder.

Forskarnas uppdelning av politiken i
sekvenser som “prat”, "beslut” och "hand-
ling” kanske kan tjana till ledning, inte
bara for deskriptiva syften, utan aven for
att formulera en sadan forandringsstrate-
gi. Darmed inte sagt, att det har nagot
egenvarde att ersatta handling med prat.

“Prat” skulle kunna anvandas som en
forklenande omskrivning for opinions-
bildning eller kommunikation.

Detta dr ofta det enda som star till
oppositionspolitikerns forfogande. Hans
instrument blir att med ordet som vapen
beskriva verkligheten, visionerna och
framtidsmalen. Men nér oppositionspoli-
tikern intrader i majoriteten borjar snart

all energi riktas pa de formella besluten
och handlandet, "spakarna och rattarna”,
i det politiska kontrollrummet.

Men "pratet” ar lika viktigt for majori-
tetspolitikern som vill fa nagot utrattat
och genomfort, som for oppositionspoli-
tikern som vill bli vald. Majoritetspoliti-
kern kan inte forlita sig bara pa “beslut”
och “handling”. Annorlunda uttryckt
kommer handlingen att omgjliggoras, om
inte den politiska pedagogiken 16pande
banar vag.

Vaccin mot opinionsstormar

Har ar vi framme vid informationen som
det strategiska ledningsinstrumentet. I var
mediafixerade och snabba, omvixlande
samhallsklimat racker inte gamla loften
och gamla forklaringar. En framgangsrik
politiker maste kontinuerligt fa forand-
ringsmandatet bekraftat i opinionen.

En regering kan oftast fa draghjalp fran
think-tanks, konjunkturbedomare, inter-
nationella organisationer eller andra ak-
torer pa samma arena. Den kommunale
ledaren ar ofta mycket ensam i sin debatt-
miljo. Naringslivets organisationer, som
exempel pa motkraft mot sarintressen
som kraver okade offentliga utgifter, ar
visserligen etablerade pa nationell niva,
men annu inte i den genomsnittliga sven-
ska kommunen eller landstinget. Har ra-
der i stor utstrackning de problemformu-
leringar som beharskade 1970-talets na-
tionella debatt.

Kommunalradet som organisationsle-
dare for den kommunala organisationen
maste, precis som foretagsledaren, kom-
municera forebyggande inte reaktivt, ba-
de till valjare, brukare och anstallda. Ratt
genomford kommer da kommunikatio-
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nen att fungera som ett vaccin mot opi-
nionsstormar, aven om naturligtvis denna
kommunikation inte tystar den politiska
debatten. Det ar heller inte meningen,
tvartom.

Men formagan att axla detta grundlag-
gande ansvar exempelvis gentemot de
anstallda och andra som ar direkt berorda
av kommunens tjanster, blir ofta ett forsta
test pa den kommunale ledarens fortsatta
trovardighet. En foretagsledare som inte
kan forankra och fa stod for sin strategi
bland de egna anstdllda kommer inte att
bli trovardig externt. I viss man galler det-
ta aven den kommunale ledaren, framfor
allt om grundlaggande atgarder som in-
formation till de anstéllda asidosatts. Da
rasar fortroendet for vederborande som
organisationsledare, och den politiska ba-
sen eroderas.

De politiker som underlater att kom-
municera som organisationsledare till de

narmaste berorda, och i bemarkelsen opi-
nionsbilda for de politiska fordndringar-
na, vardar inte det inledande forandrings-
mandatet. De kommer snabbt att finna att
granserna for det politiskt mojliga min-
skar.

Kommunikation ar det nodvandiga
medlet, och mod den nodvindiga egen-
skapen for att bibehalla initiativet.

Ett kommunalt forandringsarbete kra-
ver bade “prat”, "beslut” och “handling”
och det kraver darfor narvaro pa flera
arenor samtidigt. Den aktuella forskning-
en inom svensk forvaltningsekonomi ger
med sina kartbilder viktig hjalp till orien-
teringen. Den arena som flest nyblivna
kommunala ledare verkar lamna ar opi-
nionsarenan. Det kan bli ett 6desdigert
misstag. Oppositionsrollens krav pa kom-
munikation och opinionsbildning behovs
i an hogre grad i majoritetsrollen om am-
bitionen stalls hogre an att forvalta.




