Kommunal ekonomi och politik

Statlig styrning eller

kommunala

utvecklingsprocesser?

av JAN WALLENBERG

Malkonflikter dr kinnetecknande for méngen miénsklig verk-
samhet; strivan efter en god sak minskar méjligheten att uppna
en annan god sak. * Vi stills infor val mellan mdl som dr lika heliga
och krav som dr lika absoluta’, siger filosofen Isiah Berlin, >och
forverkligandet av vissa av dem innebir oundvikligen att andra off-
ras’ (Berlin 1984 s. 179).

Hur l4tt dr det inte att illustrera
denna filosofiska insikt med kom-
munalt material! Ett aktuellt exem-
pel dr effektivitetskraven i allmén-
het och besparingarna i synnerhet.
De #r politiskt prioriterade mal som
bar nodvindighetens prégel, men
som ofta minskar mojligheten att
uppné andra viktiga mal.
Rittssikerhet dr ett sddant mal,
vars genomférande kan forsvaras
nir effektivitet och besparingar hg-
prioriteras. Under den ekonomiska
knapphetens stjdrna ér detju omvitt-
nat svart for kommunerna att full-
gora alla lagstadgade skyldigheter;
psykvard och dldreomsorg ma rdcka
som exempel. Man har rentav an-

vint begrepp som ”domstolstrots”
och ”lagtrots” for att skildra dessa
tillkortakommanden.
Lokaldemokrati dr ett annat mal,
vars genomférande forsvaras av
effektivitetsprioriteringen. Levande
partiarbete, aktiva lokala namnder,
folkligt forankrade fullméktige-
moten, nya former fér medborger-
lig delaktighet; det dr sddant som
mott stora svarigheter niar huvud-
uppgiften &r besparingar, rationali-
seringar och budgetramars hédllande.
Anda vore det mindre drligt att
helt enkelt bortse fran behovet av ef-
fektivitet och besparingar, for att
kunna prioritera ”vackrare” mal. Ef-
fektivitet och besparingar dr nod-



10

Jan Wallenberg

vindiga uppgifter f6r kommunerna.
Problemet dr att 4ven lokaldemokra-
ti och rittssidkerhet ar nddvandiga
uppgifter. Det finns sdlunda mal-
konflikter i den svenska modellen,
inte som nédgon tillfallig brist utan
som en systemegenskap.

Kommunerna har tre
grundliggande upp-
gifter

Sedan ldnge har kommunerna tre
principiella huvuduppgifter: att nd
effektiviteti tjainsteproduktionen, att
utveckla lokaldemokratin och att
fullgora kraven pa rattssidkerhet.
Lokaldemokratin och rittssikerhe-
ten &r “urgamla” och ingér i sjilva
idén om en svensk kommun. Kraven
pa effektivitet kom senare, framfor
allt som ett resultat av den kraftigt
tkande tjansteproduktionen under
sextio- och sjuttiotalen och de senas-
te drens ekonomiska kris.

Dessa tre grundlidggande kom-
munala uppgifter dr inte &tskilda i
tid och rum, sa att de kan skotas en i
taget av sérskilda tjanstemén och po-
litiker. Tvirtom! All kommunal
verksamhet genomsyras stindigt av
kraven pa lokaldemokrati, effektivi-
tet och rittssdkerhet. Detta 4r en
mycket komplicerad uppgift. Inte
bara dérfor att det géller tre stréinga
krav som vart och ett dr svart att
uppfylla, utan ocksa darfor att det
dr tre krav av olika karaktir med
motstridande mal. Lokaldemokrati
ar till exempel kopplat till sddana
faktorer som situationsanpassning
och medborgerlig delaktighet, och

till de fortroendevaldas sunda for-
nuft, ideologiska kompass och folk-
liga forankring. Det dr emellertid
kénnetecken som &r néstan rakt mot-
satta rattssdkerhetens krav. Dir be-
tonas strikt regelberoende, nationell
likhet och &mbetsmannens svala ob-
jektivitet. Mellan demokrati och
réttssdkerhet finns helt enkelt bety-
dande principiella skillnader, trots
att de bdda ingar i den moderna vis-
terlandska civilisationen (Sejersted
1985, Rothstein 1995 och Petersson
1996). Gentemot effektivitetskraven
uppkommer ytterligare komplika-
tioner. Bade politikens k#nslolad-
dade processer och rittssikerhetens
svala lagtolkning hamnar I4tt i kon-
flikt med effektivitetens nyttotin-
kande i allménhet och ekonomism i
synnerhet. Vilken av de tre grund-
laggande kommunala uppgifterna
som &dn prioriteras, skapas en hu-
vudinriktning och en organisations-
kultur som litt ger negativa effekter
pa de tvéa andra uppgifterna.

Men det finns inte endast mot-
sdttningar och spdnningar mellan
dessa tre uppgifter. I stor utstrick-
ning finns det ocksd gemensamma
utgangspunkter och 6msesidiga for-
stirkningseffekter. Framfor allt s3,
att modern lokaldemokrati, effekti-
vitet och réttssikerhet utformats
inom samma tanketradition, samma
"paradigm”. Den under efterkrigs-
tiden framvéxande valfdrdsstaten
dominerades av forestédllningar om
rationalitet, planeringsoptimism och
statlig forméga, dir fanns en patag-
lig anda av social ingenjorskonst
(inte alls enbart en socialdemokra-
tisk foreteelse, utan brett partipoli-
tiskt omfattad; se Uddhammar
1993). Lagstiftning, centralstyrning
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och formell reglering i hierarkiska
organisationer blev i denna kultur
standardlosningar pa samhilleliga
problem.

Det traditionella begreppet rétts-
sakerhet levde kvar men omforma-
des i denna vilfardsstatens dver-
ideologi. Den moderna statsmakten
overtog till stora delar organisations-
strukturer, styrprinciper och allmén
forestallningsram fran det klassiska
rattssdkerhetsbegreppet (Rose 1980).
Forandringen bestod framfor allt av
att rattssikerheten utvidgades fran
politiska réttigheter till att gélla &ven
sociala och ekonomiska réttigheter.
Att pa sa sdtt anvinda rdttsstatens
klassiska styrningsmodell pa det so-
ciala omradet har emellertid gett en
del komplikationer, diskuterade av
bland andra Hydén (1989).

Lokaldemokratin blev i denna ef-
terkrigstidens valfardspolitiska kul-
tur omvandlad fran enklare med-
borgerligt deltagande med urgamla
anor till en kopia av modern riksde-
mokrati: partivisende, valrorelser,
professionella politiker och formella
beslut dverst i en hierarkisk kedja.
Och passiviserade medborgare. Den
mycket gamla medborgerliga delak-
tigheten - den har atminstone me-
deltida anor - omformades pa detta
sitt radikalt under en mycket kort
period. Fore 1921 var det naturligt-
vis inte tal om demokrati i nagon
modern mening, men dér fanns en
mycket utbredd medborgerlig med-
verkan i allehanda kollektiva ange-
lagenheter. Den har dteruppstétt
som ndgot av ett demokratiskt ideal
i dagens moderna - eller postmoder-
na - virld. Sdlunda paminner Robert
Putnams (1996) uppmérksammade
studie av Norditaliens demokrati en

svensk lasare inte sa lite om Nils
Herlitz (1924) skildring av kommu-
nalt liv i 1830-talets Sverige. Smidig
problemlsning, brett medborgerligt
deltagande och tillit mellan ménnis-
kor i lokalsamhillet framstér i bada
dessa studier som centrala varden.
Kontrasten mot dagens svenska
kommuner blir pafallande.
Effektiviteten, den tredje av de
moderna kommunernas grundlag-
gande uppgifter, blev huvudsakli-
gen ett krav under de kommunala
expansionséren i den dittills mycket
smaskaliga och begridnsade verk-
samheten. Och effektivitet tolkades
i tidens anda som storskalighet, spe-
cialisering och centralstyrning. Ar-
betslivskonsekvensen blev det se-
dermera forkéttrade begreppet
taylorism. Dér utfor den anstéllde
enkla, specialiserade och central-
styrda arbetsuppgifter utan hénsyn
till personligt ansvar och individu-
ell motivation (det l6pande bandet
och tidsstudiemannen &r vanliga
exempel). Grundtankarna bakom
denna effektivitetsmodell liknar pa
ett sldende sitt denna tids tolkning
av demokrati och réttssdkerhet;
stark tilltro till formell reglering,
experttankande, hierarki och cen-
tralstyrning.
Kommunsammanslagningarna
1952-1974 &r ett tydligt exempel pa
hur efterkrigstidens vélfardspoli-
tiska forestallningar slog igenom pa
kommunal niva (skildrade av bland
andra Stromberg och Westerstahl
1983). Framfor allt innebar omvand-
lingen att lokaldemokratin profes-
sionaliserades och avldgsnades fran
det traditionella medborgerliga del-
tagandet och att verksamheten i
effektivitetens namn byrakratise-
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rades och dominerades av experter.
Uppenbart faller rittssidkerhetsbe-
greppet vél in i denna vilfardspo-
litikens 6verideologi av langtgdende
planerings-, reglerings- och styr-
ningsambitioner.

Salunda utformades de moderna
kommunerna inom en tanketradi-
tion som till stora delar transforme-
rade de tre begreppen lokaldemo-
krati, effektivitet och rittssikerhet
till inbordes likhet. Anda kvarstar
vissa spanningar och malkonflikter
mellan dessa kommunernas grund-

laggande uppgifter. Sammantaget .

har detta medfort att kommunernas
roll i samhéllet utformats som nagot
av en kénslig balans- och kompro-
missakt mellan tre tunga krav. Onek-
ligen komplicerar det férnyelse-
arbete och utvecklingsprocesser i
kommunerna.

Strukturella villkor
for kommunal for-

nyelse

Det stundande milleniumskiftet far
icke séllan symbolisera den mindre
patagliga men mer tankevickande
forandringen fran klassiskt industri-
samhille till postindustriellt kun-
skapssamhaille. I denna omvand-
lingsprocess &r sjilvfallet kommu-
nernas organisationsstruktur, styr-
principer och allménna samhéllsroll
foremal f6r omprévning och nytan-
kande (se till exempel internationel-
la forskningsoversikter i Ben-Elia
1996 och Bogason 1996). Icke sillan
observeras en tydlig spanning mel-
lan kommunernas traditionella s&tt

attl6sa sina uppgifter och de moder-
na samhéllsfragornas grundliggan-
de karaktir. Sociala problem blir allt
mer sammansatta och foranderliga,
men kommunernas organisation och
arbetssitt 4r ofta statiska, regelstyr-
da och specialiserade i avskilda sek-
torer. Sddana spanningar mellan or-
ganisationsverklighet och problem-
verklighet kan tyckas vara litt att
minska; reformera limpligen orga-
nisationen. And4 &r detta en pafal-
lande komplicerad uppgift som sal-
lan lIyckas fullgott. Férklaringen kan
nog delvis sokas i generella forand-
ringssvarigheter gillande gruppdy-
namik och individualpsykologi,
men finns ocksa till stor del i specifi-
ka kommunala strukturegenskaper.
Salunda &r det kommunernas roll i
samhillet, sedan linge bestimt av
den dominerande politiska och ad-
ministrativa kulturen, som ger for-
utsdttningar fér kommunala f5rny-
elseprocesser. Sarskilt dr det de 6m-
sesidigt balanserande kraven pa
lokaldemokrati, rittssikerhet och ef-
fektivitet som paverkar fordndrings-
mojligheterna.

Hér ska nérmare bertras en spe-
ciell fsrnyelseprocess och dess rela-
tion till de strukturella forutsitt-
ningar som ges av kraven pa lokal-
demokrati, rattssikerhet och effek-
tivitet. Det giller reformeringen av
det kommunala arbetslivet bort fran
taylorismens centralstyrning och de-
taljreglering. Vad som ska uppnas i
stdllet &r ofta tdmligen diffust och
olikartat uttryckt i kommunerna. P4
ett allmént plan géller det en stri-
van att ka personalens delaktighet
och arbetsmotivation for att n3 tva
huvudmal: dels forbittrad kvalitet
och effektivitet i verksamheten, dels
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ett battre arbetsliv med minskad
frdnvaro och storre arbetsgléddje.
Kanske dr dessa fornyelsestrdavan-
den i antitayloristisk riktning i hu-
vudsak dnnu just anti. Man vet vad
man dr emot, men mer exakta alter-
nativ saknas. Ofta kommer inspira-
tionen fran forskning om de positiva
sambanden mellan egenkontroll i ar-
betet, hilsa och produktivitet (se
speciellt Karasek och Theorell 1990).
Men man brukar ocksd hdmta ni-
ring ur diskussionerna om para-
digmskiftet mellan det klassiska in-
dustrisamhéllet och det postindu-
striella kunskapssamhaillet. Kom-
munerna maste - sa lyder argumen-
tet - anpassa sig till den nya tiden,
och sdlunda behandla de anstéllda
som medvetna, ansvarskdnnande
och kreativa ménniskor i samspel
med medvetna, ansvarskdnnade och
kreativa brukare och medborgare.
Just dérfor maste - fortsétter argu-
mentet - industrisamhillets gamla
hierarkiska organisations- och styr-
ningsideal, och de darpa baserade
kommunala férvaltningarna och
arbetssitten, reformeras i grunden.

Ehuru starkt omfattade pad det
verbala planet, tycks dessa principer
vara svara att genomfora i prakti-
ken. Inte minst ger kommunernas
roll i samhillet villkor och begréns-
ningar av strukturell art. Lat mig
oversiktligt precisera hypotesen om
det kommunala fornyelsearbetets
strukturella villkor, for att sedan kort
redogora f6r en empirisk undersok-
ning pa detta tema (Wallenberg
1997).

Lokaldemokrati innebér i var
politiska kultur huvudsakligen en
fokusering pé partivasendet och det
formella fullméktige-ndmndsys-

temet. Beslut ska fattas av politiker,
och ansvaret fér den kommunala
verksamheten ligger hos politiker.
Aven om delegering till tjinstemén
ar vanligt forekommande, sa finns
and& en stark norm om politikens
styrning och kontroll. Uppenbarli-
gen hamnar detta l4tt pa kollisions-
kurs med de aktuella utvecklings-
processerna. Dir finns tva element
som inte alls harmonierar med den
traditionella synen att demokrati
framfor allt &r politiska beslut i top-
pen av en hierarkisk styrningskedja.

For det forsta ska de anstillda pa
14g niva i den kommunala organisa-
tionen fa fatta beslut efter eget om-
dome, med situations- och individ-
anpassning som rittesnore. Vad &n
ansvariga politiker vill, sa kan den
anstillde tinkas gora nagot annat
med hénvisning till praktisk lamp-
lighet och professionell bedémning;
sa fungerar det ocksa i verkligheten,
enligt Lipskys (1980) numera klassis-
ka studie av street-level-bureaucrats.
Det kan uppenbarligen leda till
orimliga konsekvenser for den ra-
dande demokratitolkningen, dér po-
litikers beslut ses som den huvud-
sakliga inkarnationen av medbor-
garnas onskemal.

For det andra innebar aktuella
fornyelsestréavanden till stor del att
begreppet “beslut” minskar i bety-
delse. S4 lange "beslut” star i fokus
kan det kanske vara mindre viktigt
om de fattas av politiker eller tjans-
temén. Man ror sig dnda inom ett
vilként paradigm, didr man har kon-
troll pa ett traditionellt rationalistiskt
sitt. Men nar besluten som sddana
minskar i vikt, hotas hela det vil-
kinda systemet. Det 4r vad som hén-
der i utvecklingsprocesser av dagens




14

Jan Wallenberg

snitt, emedan sjdlva grundtanken &r
att fordndringen ska leda till ndgot
oplanerat och okint. Situationens
egen logik ténks skapa resultaten ge-
nom praktisk handling och “beslut”
kan mojligen dstadkommas efterat,
som en konfirmering av vad som
redan skett. Som synes &r detta pre-
cis tvdrtemot den dominerande f&-
restdllningen om den representativa
demokratin, dér formella beslut fo-
regar handling och styr handling.

Sélunda finns tydliga spannings-
forhallanden mellan den klassiska
representativa demokratin och de
moderna fornyelsestrdavandena i
kommunerna.

Effektivitet 4r den andra grund-
laggande kommunala uppgiften.
Ocksa den star i motsatsstéllning till
utvecklingsarbetet. Ty effektivitet
tolkas huvudsakligen inom den ra-
dande ekonomismens idévérld som
besparingar, uppifrdn kommande
rationaliseringar, minskad personal-
tdthet och dylikt. I denna kultur ses
utvecklingsprocesser 14tt som dyr-
bara excesser som far ansti till ett
bittre budgetlage. Det brukar hjilpa
toga att framhalla att ett huvudmal
med utvecklingsarbetet just 4r kad
effektivitet. Ofta avslas &nda sidana
propaer till férman for ndimnda at-
garder. Tre huvudskal till detta kan
iakttagas. Dels ror sig beslutsfattar-
na inom de traditionella effektivi-
tetsmodellernas idévirld, och dir
ska effektivitet uppnas medelst hird-
hénta beslut som fattas i toppen och
vandrar nedét i en hierarkisk orga-
nisation. Dels finns ett egenintresse
hos ekonomiavdelningar och bud-
getansvariga att vérna sin egen posi-
tion i systemet. Det gors bést genom
att hdvda traditionella effektivi-

tetsinstrument och motverka det
antitayloristiska utvecklingsarbete
som synes gynna konkurrenter i
form av personalchefer och utveck-
lingsansvariga. Dels tvingar den
ekonomiska krisen fram akuta - ofta
panikartade - atgirder som kan ge
snabba effekter, vilket det anti-
tayloristiska utvecklingsarbetet
knappast kan.

Hér uppkommer sélunda l4tt en
paradox. Utvecklingsarbetet moti-
veras med effektivitetsskil, och
avslas med effektivitetsskal!

Réttssdkerhet dr den tredje
grundldggande kommunala uppgif-
ten, som likt de tva foregéende latt
far menliga konsekvenser for ut-
vecklingsarbetet. Denna méjlighet
syns genast vid en oversiktlig jim-
forelse mellan de tv4 begreppen.
Réttssidkerhet innebér nationell lik-
het, fasta regler, ratt att overklaga
och goda méjligheter till forhands-
styrning och efterhandskontroll. Ut-
vecklingsarbete innebér situation-
sanpassning, lamplighetsbeddm-
ningar och en fédrd in i det okéinda.
Ju starkare rittssikerheten betonas
for kommunal verksamhet, desto
svarare blir det att bedriva utveck-
lingsarbete och vice versa. Ett kon-
kret exempel: Socialtjinstlagen in-
nehdller numera négra paragrafer
om barnomsorg. Dir ségs i paragraf
13 b att barngrupperna ska ha lamp-
lig sammansittning och storlek, och
i paragraf 13 a rdknas upp vilka for-
mer av barntillsyn som ingér i be-
greppen forskoleverksamhet och
skolbarnsomsorg. Det medfér att sa-
dant inte kan utformas i utveck-
lingsprocesser bland personalen el-
ler i samspelet personal-foréldrar, ty
de fragor som regleras i Socialtjinst-
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lagen beslutas ytterst av forvalt-
ningsdomstolarna (lansratter, kam-
marritter och Regeringsrétten). Kra-
vet pa rittssidkerhet, i detta fall 6ns-
kan om lagskyddad och nationellt
likartad barnomsorg, innebéar pa sa
sitt en formell reglering och en
domstolsmakt som star i motsatt-
ning till lokalt utvecklingsarbete.
Den allmdnna hypotesen innebér
salunda att kommunernas tre grund-
ldggande uppgifter inom den domi-
nerande politiska kulturen ger spe-
ciella villkor - ndrmare bestdmt svd-
righeter - for utvecklingsprocesser av
antitayloristiskt slag. Hur kan det
belysas med empiriskt material?

Den antitayloristiska
utvecklingen i prak-

tiken

I en relativt omfattande undersok-
ning med bade enkéter och inter-
vjuer granskades arbetsorganisa-
tion, inflytande, arbetsmotivation
och lokalt ledarskap inom sex olika
kommunala verksamhetsomraden:
barnomsorg, dldre-handikappom-
sorg, skola, fritid, miljo samt individ-
familjeomsorg. Det visade sig finnas
ménga skillnader mellan olika ar-
betsplatser, &ven inom en och sam-
ma verksamhet, men det visade sig
ocksa finnas systematiska skillnader
mellan de sex verksamheterna.
Framfor allt s3, att verksamheterna
grupperades i tva huvudblock: barn-
omsorg, dldre-handikappomsorg
och fritid for sig, miljo och individ-
och familjeomsorg for sig, med sko-
lan i manga fall i en mellanstalining.
Det forsta blocket hade systematiskt

hogre virden pa de “antitaylor-
istiska parametrarna”, det vill sidga,
storre individuellt och gruppori-
enterat inflytande, bittre chefer, mer
kompetensutveckling, hogre arbets-
motivation och dylikt. Det andra
blocket kdnnetecknades i betydligt
hogre grad av klassiska arbetslivs-
problem s&som en kénsla av central-
styrning, formell reglering, oinspire-
rande chefer, simre grupporienterat
arbete och individuell ofrihet.

I hur hog grad kan dé detta re-
sultat kopplas till den bakomlig-
gande hypotesen om de strukturella
villkorens styrande funktion, eller
mer exakt, hindrande funktion?

Lokaldemokratins forsvarande
roll forefaller vara obetydlig. Snarast
utgick det motsatta politiska impul-
ser, om 4n vaga och svaga, att ut-
vecklingsarbete i antitayloristisk
riktning var 6nskvért. Varken inter-
vjuer eller enkiter antyder att kom-
munalpolitiker eller det kommunal-
politiska systemet skulle paverka
utvecklingsarbetet at ndgot hall alls.
Materialet visar framfor allt att lo-
kaldemokratin i detta sammanhang
hade en underordnad betydelse.

Effektiviteten hade onekligen
betydelse som forsvarande faktor for
utvecklingsarbetet, framfor allt den
dominerande synen pa effektivitet
som besparingar och nedskdrningar.
Det dr svart att bedriva ett inspire-
rat fornyelsearbete med nedskér-
nings-, uppségnings- och omstruk-
tureringshot over sig. Det vidimera-
des i manga intervjuer. Anda kan
inte denna omsténdighet forklara
tudelningen av materialet. Varfor
péverkades barnomsorg, dldre-han-
dikappomsorg och fritid betydligt
mindre &n miljo och individ- och
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familjeomsorg av de ekonomiska
problemen? Besparingar och ned-
skédrningar slog ungefdr jimnt 6ver
verksamheterna, och kan knappast
forklara de systematiska skillnader
som observerades. Hypotesen om
effektivitetskravens negativa bety-
delse for den antitayloristiska ut-
vecklingen kan alltsd mojligen séigas
fa ett allmént stéd av materialet,
men pd en niva som knappast inne-
bér ndgot tillskott av férklaring och
forstaelse.

Réttssdkerheten dr den tredje
strukturella faktorn, och den visar
sig ha en betydligt stérre forklarings-
kraft till de empiriska observationer-
na én de tva andra faktorerna. Inter-
vjuer om arbetets villkor gav namli-
gen overtygande forklaringar till de
olika nivderna pa de “antitaylor-
istiska parametrar” som pavisades i
enkéten. Graden av reglering i arbetet
dr av avgorande betydelse. Framfor
allt géller det lagar, men ocks4 for-
ordningar, foreskrifter och veten-
skapliga normer. Intervjuerna i des-
sa fragor stirker hypotesen om ritts-
sékerhetens forsvarande funktion
for utvecklingsarbetet pa tva sitt.
Dels angav intervjupersonerna di-
rekt att graden av reglering i arbetet
hdmmade méjligheten till individu-
ellt inflytande, grupporienterat in-
flytande, gottledarskap och den dir-
av foljande arbetsmotivationen. Dels
kunde med intervjuernas hjilp gra-
den av reglering i arbetet preciseras
sd langt att en rangordning mellan
de olika verksamheterna blev méj-
lig, och denna rangordning 6verens-
stdmde med det resultat som gavs i
enkéten genom konkreta fragor om
individuellt inflytande, grupporien-
terat inflytande och sa vidare. En-

kéter och intervjuer stodde alltsa
varandra i slutsatsen om reglering-
ens betydelse for utvecklingsarbe-
tet. Det visade sig ocksa att det inte
endast gick att rangordna materia-
leti tva huvudgrupper avseende ni-
van pa taylorism och reglerings-
grad, utan dven att de sex enskilda
verksamheterna kunde rangordnas.
En enkel skiss, figur 1, illustrerar re-
sonemanget.

Intervjuerna inom fritidsverk-
samheten gav sdlunda ett starkt in-
tryck av ett fritt och oreglerat arbete,
dér personalen sjilvstindigt kunde
avgora vad som skulle géras och hur
det skulle goras. Inga lagar och for-
ordningar reglerar deras arbete, och
verksamheten utvecklas ofta i en
dialog och utvecklingsprocess mel-
lan personal, chef och ungdomar. De
andra verksamheterna har dessa
kénnetecken i en fallande skala ned
till miljgverksamheten, som &r starkt
reglerad av lagar, forordningar och
vetenskapliga normer. Utrymmet for
individuellt inflytande, grupporien-
terat inflytande med mera &r dérav
starkt begrinsat.

I detta sammanhang &r det av
stor vikt att papeka att regleringen i
arbetet pd intet sitt bestdr av "dum
byrékrati", "onddig kontrollhysteri"
eller liknande, utan i huvudsak av
hedervirda bestimmelser med goda
rattssidkerhetsmotiv for sin existens.
Socialtjdnstlagen och miljslagstift-
ningen ma rédcka som exempel. De
har inforts med goda avsikter, men
innebér likafullt betydande métt av
reglering av arbetet inom individ-
och familjeomsorg respektive miljs-
verksamheten, till nackdel fér den
antitayloristiska utvecklingen dr-
stddes.



Kommunal ekonomi och politik

17

Figur 1. Sambandet mellan regleringsgrad och arbetsmotivationens

niva.
GRAD AV GRAD AV VERKSAMHET
REGLERING ARBETS-
MOTIVATION

lag hog fritid
barnomsorg

medel medel dldre-handik.
skola

hog lag individ-fam.
miljo

Kommunerhas kom-
plicerade roll i 2000-

talets samhaille

Réttssikerhet dr sdlunda i undersok-
ningen den faktor som sarskilt hin-
drar, begrénsar och forsvarar kom-
munalt utvecklingsarbete i anti-
tayloristisk riktning. Men samtidigt
dr det en faktor som har hog poli-
tisk prioritet och utgdr en viktig
grundsten i svensk politisk kultur.
Rittssikerhet innebér den véllovliga
ambitionen att for medborgarnas
bista stifta lagar och utge forord-
ningar som bade kommunerna och
andra offentliga organ maéste folja.
Pa si sitt existerar det en malkon-
flikt mellan tva angeldgna uppgifter.
A ena sidan den urgamla respekten
for lagen, kompletterad med den
moderna omsorgen om medborgar-
na genom bland annat Socialtjdnst-
lagen och miljslagstiftningen. A an-
dra sidan méjligheten till fri och lo-
kalt praglad utveckling och forny-
else av den kommunala organisatio-
nen och verksamheten, sa att man i

hogre grad blir i “takt med tiden”, i
takt med det postindustriella kun-
skapssambhillets krav pa individan-
passning, situationsanpassning och
egenkontroll hos bade anstillda och
brukare. ,

Kan denna ekvation 16sas nojak-
tigt? Kan nagot av rattssdkerhets-
kravet och utvecklingsbehovet om-
formuleras eller mildras?

Formodligen ligger problemets
kdrna i rattssakerhetens utvidgade
omfang. Efterkrigstidens breddning
av réttighetsbegreppet fran klassisk
politisk frihet till materiella forma-
ner rymmer komplikationer som
doljsitider av ekonomisk expansion
men stills pa sin spets vid nedgang-
ar, accentuerat vid samhaélleliga pa-
radigmskiften av nuvarande slag
(Wallenberg 1996). Moderna rattig-
heter, framfor allt av den typ som
regleras i Socialtjinstlagen och om-
sorgslagen LSS, far sdlunda tva kon-
sekvenser.

Dels styrs mycket stora delar av
kommunernas verksamhet av lagar,
forordningar och domstolar, dven
det som helt nyligen var "fakulta-
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tivt” (frivilligt), till uppenbart for-
tang for lokalt utvecklingsarbete och
kommunal sjélvstyrelse (Riberdahl
1993). Sadant som &r i detalj regle-
rat av staten blir knappast féremal
for kreativ lokal fornyelse.

Dels krdver materiella forméaner
av denna nya rittighetstyp avse-
virda ekonomiska resurser. Ofta
storre &n vad kommunerna forfogar
over. Det medfor att effektiviteten i
dess sndva ekonomistiska uppenba-
relseform maste prioriteras, till nack-
del for utvecklingsprocesserna.

Bor alltsa behovet av lokala ut-
vecklingsprocesser sittas fore rétts-
sdkerhet av dagens modell, eller bor
det omvénda gélla? “Mer av bada”
dr ett vanligt svar. Det innebér emel-
lertid att skyffla problemen under
mattan snarare dn att ge en kon-
struktiv 16sning. I stéllet borde mal-
konflikterna i dagens kommuner le-
da till en grundlig principdebatt om
nodvéndiga prioriteringar. Framfor
allt i den fundamentala fragan om
varfor kommunerna finns. Vad &r
deras unika huvuduppgift som inga
andra samhéllsaktorer kan fylla?
Svaret kan formuleras som olika
“kommunideologier”, med dérpa
baserade praktiska och juridiska 16s-
ningar. Dahlkvist och Strandberg
(1994) diskuterar till exempel fyra
grundformer f6r kommunernas roll
isamhéllet: gemenskapskommunen,
kontraktskommunen, statsorga-
nismkommunen och forvaltnings-
kommunen (lite modifierade av
Montin 1997). Vikan vélja en av dem
och vidareutveckla de praktiska
konsekvenser som uppstar. Men vi
kan knappast behalla dagens kom-
munala modell, formulerad 1862
och kraftigt modifierad under efter-

krigstidens vilfdrdspolitik, dér olika
uppgifter lagrats pa varandra utan
sammanhéngande grundprincip.
Okande méalkonflikter blir resultatet.
Det finns ddrfér behov av en ny prin-
cipmodell, “kommunideologi”, som
dr anpassad till det postindustriella
kunskapssamhillets 2000-tal. Kan
salunda lokaldemokrati, effektivitet
och rittssikerhet samtidigt vara
grundlaggande uppgifter for mor-
gondagens kommuner? Kanske de
bor omformuleras for att béttre har-
moniera med varandra, och for att
underldtta kreativt lokalt utveck-
lingsarbete. Eller bor rentav réttssa-
kerheten ldggas pa staten, effektivi-
teten pa marknaden och lokaldemo-
kratin pa nyklassiska smadkommu-
ner? Kanske finns det andra ansvars-
fordelningar och nytolkningar, som
kan motiveras utifrdn en samman-
héllen grundsyn pa kommunernas
roll i morgondagens samhdlle.
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