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Inledning

Inledning

Hur agerar de hogsta cheferna inom stora organisationer for att dstadkomma
styrning? Det dr en av nyckelfragorna nir syftet ar att forsta styrning. Vilka
strategier som anvinds i styrarbetet, vilka problem som uppstar och hur de
som forvintas ha inflytande agerar, ir viktigt att kartligga om det finns en
onskan att forstd hur styrning och ledning av verksamheten fungerar i exem-
pelvis en kommun. Den hir rapporten handlar om styrning och ledning i
stora politiska organisationer.

Hoga kommunala tjinstemin ér alltfor anonyma i forskningen, trots sin in-
tressanta position nira politiska foretridare, och trots sin nyckelroll i styr-
ningen av insatser. I denna rapport fokuserar vi pa de tjinstemin som har
mest kontakter med den politiska ledningen, nimligen kommundirektorer,
ckonomichefer och forvaltningschefer. De dr de hogsta kommunala tjinste-
minnen, med uppgift att leda och styra arbetet i forvaltningen. Vi besvarar
hir fragan: Hur styr kommunens hogsta tjinstemidn den kommunala for-
valtningen? Svaret baseras pa vad de gor, det vill siga chefernas strategier for
att skapa styrning, men ocksé pd varfor de gor det.

Den, ur ett perspektiv, enkla fraga vi stiller i denna rapport ir en kirnfraga.
Vi himtar inspiration ifrin klassiska verk, sisom Henry Mintzbergs ”The na-
ture of managerial work” (Mintzberg 1973) och “The manager’s job: folk-
lore and fact” (Mintzberg 1975); Sune Carlsons ”Executive behaviour”
(Carlson 1951); Rosemary Stewarts “Managers and their jobs” (Stewart
1967); John Kotters “What effective general managers really do” (Kotter
1982); och Collin Hales ”What do managers do?” (Hales 1986). Samtliga re-
ferenser visar att den ansprikslosa fragan ir svar att besvara. Det ir inte en-
kelt att beskriva vad chefsarbetet bestér i. Chefers handlingar och effekterna
av dessa, diskuteras utforligt i Hales (1986) dir han menar att mycket lite
forskning egentligen har undersokt handlingarnas effekter samt deras effek-
tivitet ur organisationens synvinkel. Hales har sannolikt fortfarande ritt.

Kanske ir chefsarbetet i offentlig verksamhet sirskilt komplext. Dir har
chefer, sirskilt pd hogre nivder, att agera i en politisk kontext och nira en po-
litisk rationalitet. Man skulle kunna beskriva det som sd att de hogsta tjinste-
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Inledning

minnen inom kommunal foérvaltning, maste kunna kommunicera med en
politisk domiin, samtidigt som de tillhor en administrativ sidan. De hogsta
kommunala cheferna ska med andra ord binda samman den administrativa
och den politiska dominen och samtidigt kunna paverka den professionella
dominen (Kouzes och Mico 1979). Kommunikationen ska resultera i att po-
litiskt fattade beslut realiseras, for att sedan kunna utvirderas. De studier som
ovan beskrivs som klassiker ricker dirfor inte som inspiration for att beskriva
de kommunala chefernas styrning. Hir krivs annan slags litteratur. Denna
mdste ta hinsyn till den kommunala organisationens sirdrag, det vill siga till
den kontext som ledarna har att agera i. Barbara Kellerman (2004 ) skriver att
kontexten har mycket stor betydelse, eftersom denna avgor vilket ledarskap
som dr mojligt att genomfora. Det dr ocksa i kontexten som ledarens position
formas, liksom utsikterna att dstadkomma organisatorisk styrning. De kom-
munala organisationernas kontext genomsyras i mangt och mycket av politi-
ken. Ledare som inte ir politiskt tillsatta har att forhalla sig till organisationens
demokratiska uppbyggnad, vilken bland annat innebir att de hoga kommu-
nala tjansteminnen ska ansvara for att politisk vilja implementeras och att
grundliggande demokratiska principer — sisom offentlighet, rittssikerhet
och likabehandling — respekteras. Dirfor dr den klassiska ledarskapslitteratu-
ren inte alltid tillimpbar pa ledare i kommuner och landsting. Vi anvinder
toljaktligen ocksa litteratur som sirskilt behandlar chefskap inom offentlig
sektor (sisom Hagstrom 1990; Lundquist 1993; Blom 1994; Solli 1999;
Cregird 2000; Hogberg 2002; Mouritzen och Svara 2002; Bick et al. 20006;
Hogberg 2007).

For att ledarskap ska dstadkommas krivs inte bara en kontext som tilliter
det. Kellerman (2004) menar att ledarskap kriver, forutom ledare och kon-
text, ocksa foljare. Utan foljare finns heller inga ledare:

Y The human animal vesembles the baboon. We, too, have typically deferved
to males whose strength and capacity to lead ostensibly have been proven. Still,
there is no leadership without followership. Leaders cannot lead unless follo-
wers follow, passively or actively.” (Kellerman 2004:x1v)

Ledarskapets fundament ir siledes att det kommer till uttryck i relationer
med andra minniskor. Vi dversitter och utvidgar Kellermans begreppsappa-
rat kring foljare genom att empiriskt betrakta dem som kontakter. Det gor vi
av fyra anledningar. For det forsta ger det oss mojlighet att diskutera kon-
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takter som inte utgdrs av primirt foljare, utan ocksd av andra medarbetare.
Medarbetarbegreppet dr kopplat till det formella chefskapet, och medarbe-
tarna behover alltsd inte ens vara positivt instillda till chefen. For det andra
mojliggor det en diskussion kring andra slags kontakter som dr viktiga i det
ledarskap som sker inom kommunala och landstingskommunala organisatio-
ner, sisom andra chefer. For det tredje andas foljarbegreppet en alltfor stor
inriktning pd chefskapets informella sidor i stort, vilka visserligen ir viktiga
inom nimnda organisationer, men de formella sidorna dr ocksd mycket vi-
sentliga. Det kan exempelvis handla om formella beslutsvigar, formell an-
svarsfordelning och den formella uppdelningen mellan politik och for-
valtning. Sist men inte minst viljer vi att anvinda oss av kontaktbegreppet da
det stimmer vil med en av vdra inspiratorers begreppsapparat, nimligen
Kotters (1986). Genom att anvinda Kotters begreppsapparat kopplas kon-
takter och strategier ihop p4 ett relevant sitt. Kotter betraktar nimligen chefs-
arbetet som bestdende av fyra huvudsakliga aktiviteter: att skapa kontakter,
bygga en agenda, anvinda kontakterna samt genomfora agendan. Ocksa
genom Kotters begreppsapparat framstar kontakterna som grundliggande
tor chefers arbete, och dirmed deras styrning. Vi tittar alltsd pd chefernas
styrning (hur de genomfor sin agenda som i stora drag dr satt genom politi-
ken) genom deras kontakter. Genomforandet av agendan ser ndgot olika ut
tor cheferna. Det dr inte sa konstigt. Kotter menar att ju mer effektiv en le-
dare dr, desto storre dr hans eller hennes arsenal av strategier for att styra or-
ganisationen:

7 Excellent’ performers ask, encourage, cajole, praise, reward, demand, ma-
nipulate, and generally motivate others with great skill in face-to-fuce si-
tuations. They also vely move heavily on indivect influence than the %Good’
managers, who tend to vely on o morve narrow range of influence techniques
and apply them with less finesse.” (Kotter 1986:163)

Dessutom har olika kommunala chefer olika handlingsutrymme och for-
vintningar, vilket gor att de sinsemellan ocksé dr olika. Beskrivningarna av
kommundirektorer, ekonomichefer och forvaltningschefer skiljer sig dirfor at.
I véra slutsatser drar vi emellertid samman resultaten for att ocksd kunna dis-
kutera likheter.

Sammanfattningsvis utgdr vr analys av ledarnas styrning saledes fran be-
greppen strategi, kontext och kontakter. Virt syfte ir att torklara hur kom-
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munens hogsta jinstemin styr den kommunala forvaltningen och om det
finns nagot sirskilt med det. Det gor vi genom att besvara foljande fragor:

Hur ser chefernas kontext ut?
Vilka kontakter ir viktiga for cheferna nir de styr?
Vilka strategier har de hoga cheferna for att dstadkomma styrning?



Metod

Metod

Vart datamaterial dr omfattande. Inom ramen for det projekt som dr under-
lag t6r denna rapport har vi anvint oss av manga av de datainsamlingstekni-
ker som tas upp av exempelvis Hales (1986). Kommundirektorer har
studerats genom tre rikstickande enkiter (1995, 2000 samt 2005) och tvd in-
tervjuserier (1994 samt 2003). Ekonomichefer har studerats med motsva-
rande rikstickande enkiter (1997, 2004 samt 2009) och de intervjuades
1998. Forvaltningschefer, som vi liter studier av skolchefer representera, har
studerats med en rikstickande enkit (2007), en intervjuserie med tillhérande
dagboksanteckningar (1995) samt dnnu en intervjuserie med pafoljande
skuggning (1999 /2000). De olika teknikerna har sjilvfallet givit olika slags
data, vilket har inneburit att vi har olika slags resultat och dirfoér ocksé pre-
senterar de olika chefernas styrning nagot olika.

Virt intresse for den offentliga sektorns hogsta chefer har resulterat i rap-
porter, bocker, kapitel och artiklar som bildat underlag for texten ovan. Pro-
jektet, kallat Styrningen form och ansikte, som ligger till grund for rapporten
startades 1994, och bérjade avrapporteras 1995. Annu genomfér vi och
andra, sisom studenter, studier vilka ryms inom den projektbeskrivning som
en gang i tiden 1ag till grund for Styrningens form och ansikte. 1 detta avsnitt
refererar vi kortfattat studier som ir viktiga i denna rapport.

— 1995 skrevs rapporten Kommundirektoren: vardagen och teorin (Killstrom
och Solli 1995), vilken beskriver hur kommunens hogsta tjansteman arbetar.
Studien bygger pd intervjuer med kommundirektorer.

— 1996 avrapporterades delstudien om forvaltningschefer for skola genom
boken Skolchefers arbete (Cregiard 1996). Denna bygger pé frimst intervju-
teknik och dagboksanteckningar, och beskriver dels forvaltningschefernas var-
dag, dels deras sitt att leda verksamheten.

— 1996 utkom ocksé rapporten Kommunalekonomen i imperfektum, presens,
Sfuturum eller i Cyberspace (Solli 1996). I denna studie anvinds intervjuer for
att fokusera hur ekonomicheferna ser pd sin roll.
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— 1997 skrev Killstrom och Solli boken Med takt och taktik: om den ekono-
miska krisen, vara kommuner och det kommunala ledarskapet (Killstrom och
Solli 1997). Den baseras pa intervjuer med kommundirektorer.

— 1998 skrevs rapporten Viskande tjginstemin: en studie av ekonomichefers
vardag (Solli 1998). Den beskriver de kommunala ekonomicheferna som
tjinstemin som sillan dr sirskilt synliga eller hogrostade. Rapporten bygger
pé intervjuer, och utvecklas i rapporterna Ligmild styrning: perspektiv pa
kommunala ekonomers yrkesroll (Solli 1999) och Viskande tjinstemin II
(Solli och Virna 2005).

— 1999 forfattas rapporten Framgangsrik och turbulent: en studie av en kom-
muns utmirkande egenskaper till vardags och under stress (Cregard och Solli
1999). I denna beskrivs, med hjilp av deltagande observation och intervjuer,
hur forutsittningarna for ledarskap i en forvaltningschefsgrupp foriandras da
organisationen utsitts for press.

— 2000 utkom rapporten Chief Finance Officer in local government — Sweden
vs Australia (Solli, Sims & Demediuk 2000). Studien ir en jimforelse av den
kommunala ekonomichefsrollen i svenska respektive australiensiska kommu-
ner och baserades pd en intervjuserie i vardera land.

— 2000 utkom boken Forvaltningschefers styrning: en studie av praktik och
representation i skolans virid (Cregard 2000). I denna utgors empirin av in-
tervjuer och deltagande observationer.

— 2004 skrev Solli och Demediuk (Solli och Demediuk 2004) ett konfe-
rensbidrag med titeln Actions and value sets of chief financial officers in
Victorian local government. Studien baseras pd intervjuer med kommunala
ckonomichefer i Australien.

— 2005 undersoktes en kommuns chefskap med avseende pd bland annat
chefsrollen, krav och problematik. Studien sammanfattas i rapporten Bra kan
bli bittre (Cregard 2005). Samtliga chefer i kommunen erholl enkiter och
forvaltningschefsgruppen intervjuades.

— 2007 genomfordes ett examensarbete pa Forvaltningsprogrammet med
titeln Socialchefens yrkesroll (Danielsson och Olofsson 2007). Forfattarnas
empiri utgjordes av enkiter till samtliga socialchefer i1 landet, men ocksa till
samtliga skolchefer.
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Metod

— 2008 skrev vi rapporten Tango pa toppen — om chefsomsittning (Cregird
och Solli 2008) som diskuterar relationen mellan kommundirektérer och po-
litiker. Empirin utgjordes av enkiter till samtliga kommundirektorer i landet.

— 2008 skrev vi ocksa artikeln Det dr spart att dansa tango — om kommun-
divektiorsrollens innehall och betydelse (Solli och Cregéard 2008). Den utveck-
lar resonemangen kring chefsrollen pa hogsta kommunala tjinstemannanivd,
och bygger pi enkitdata.

Fortsittningsvis beskrivs kontexten som cheferna har att verka inom. Denna
baseras dels pa vira egna studier, dels pa andra studier av styrning och orga-
nisering av offentlig verksamhet. De hoga chefernas kontakter och strategier
beskrivs i det efterfoljande avsnittet, uppdelat pa varje chefsposition (kom-
mundirektor, ekonomichef och forvaltningschef). Direfter gors en analys dir
chefernas styrning analyseras med hjilp av begreppen kontakter, kontext och
strategier. Avslutningsvis lyfter vi fram det vi menar ir speciella egenskaper for
hoga chefer i kommuner.
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Kontext

Kontext

Det finns sju omraden som vi vill lyfta fram nir det giller offentlig sektor och
den komplexitet som paverkar ledarskapets utformning. Den oftentliga or-
ganisationen utmirks bland annat av foljande karakteristika: alltid stor, alltid
hog grad av differentiering, alltid flera dominer, alltid mal-medel-dilemma,
alltid budgetkopplad, alltid politisk och oftast professionell. Vart och ett av
dessa dimensioner fortjinar sitt resonemang.

Alltid stor

Kommuner och landsting ir alltid stora organisationer. Skulle de inte vara
stora ligger det nira till hands att diskutera sammanslagning med en eller
flera grannar. Kommunsammanslagningarna — bade den pd 1950-talet och
den under 1970-talet — hade som birande idé att skapa underlag for en eko-
nomiskt birkraftig organisation (Stromberg och Westerstihl 1984). Till detta
har kommit en hel rad nya arbetsuppgifter som har gjort kommunerna dnnu
storre, exempelvis utbyggnaden av barnomsorgen pa 1970-talet. Det idr langt-
ifrdn ovanligt att kommunen eller landstinget dr en orts storsta arbetsgivare.
Inte ens Sveriges minsta kommun — Bjurholm, riknat i invanare — dr en liten
arbetsgivare (kommunen har cirka 260 anstillda). Om det finns en normal-
kommun har den nirmare 4 000 anstillda. De riktigt stora organisationerna
inom offentlig sektor, som till exempel Vistra Gotlandsregionen, har upp
emot 50 000 anstillda. Notera att Sveriges storsta foretag Volvo AB hade
cirka 83 000 anstillda dr 2007, och da riknas anstillda i 58 olika linder. Nir
Stockholms lins landsting drev lokaltrafiken i egen regi hade det landstinget
cirka 100 000 anstillda. Visserligen ir dessa extremer, men kommuner och
landsting dr alltid stora organisationer.

Alltid hog grad av differentiering

Oftentliga organisationer ir expansiva. Nir organisationer vixer ir en los-
ning att dela upp dem — det kan till och med betraktas som tradition att gora
det (Taylor 2005; Andersson-Felé 2008). Principerna for uppdelning ir
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minga och kan utan vidare variera 6ver tiden. Indelningen har sjilvfallet med
storleken att gora i s& motto att inte minst ur ledarsynpunkt ir det nédvin-
digt att ha ett begrinsat antal understillda. Hur stort ett saidant sd kallat kon-
trollspann kan vara rdder det delade meningar om (Andersson-Felé 2008)
men att det finns grinser ir nog alla 6verens om. Samtidigt som verksamhe-
ten maste delas upp maste den ocksa hallas ihop, koordineras. Har vi exem-
pelvis en patient som skall virdas i dagens svenska dldreomsorg ir det flera
organisatoriska enheter och kompetenser som behovs for att ge vard. Dagens
ofta funktionella uppdelning i organisatoriska enheter behover dock inte vara
utformad utefter den mest limpliga vigen for patienten genom sjukvards-
eller omsorgssystemet, utan kopplingar mellan enheterna blir n6dvindig ex-
empelvis i sd kallade virdkedjor (Lindberg 2002).

Det idr inte bara koordinering inom den enskilda offentliga organisationen
eller mellan olika offentliga aktorer som ir en visentlig friga. Ett stort utbyte
sker ocksa mellan privata och offentliga aktorer, vilket leder till att grinsen
mellan privat och offentligt inte dr entydig och styrning blir 4n mer kom-
plext (Ohrming 2008; Lindberg och Blomgren 2009). En visentlig trend
hir dr ocksa den flora av sd kallad mjuk styrning som har tillkommit. Det kan
vara olika standarder vilka kan styra verksamheten nog si mycket som bud-
get. Exempel péd sidana standarder ir olika kvalitetssikringssystem vilka ska
integreras i organisationer dir professionella normer med ling tradition finns
(se exempelvis Erlingsdottir 1999, om kvalitetsackreditering inom hilso- och
sjukvarden, och Jacobsson och Sahlin-Andersson 1995, om kvalitetsarbete
inom skolan).

Alltid flera domaner

Trenden med nya lednings- och styrningssystem hor ocksd samman med att
ett typiskt drag hos offentlig sektor 4r att flera grupperingar intar en styrande
funktion. Atminstone tre dominer later sig urskiljas (Kouzes och Mico 1979):
den politiska, den administrativa och den professionella dominen. Inom den
politiska dominen dr den grundliggande principen att fA medborgarnas sam-
tycke. I denna domin ir framgangsmattet rittvisa och arbetssittet att argu-
mentera, rosta och férhandla (Wrenne 1997). Principen fo6r den adminis-
trativa dominen ér hierarki och genom den styrning. Framgingsmattet ar ef-
fektivitet, medan strukturen bygger pd rutiner, det vill siga byrikrati. In-
strumenten i arbetet dr stora och komplexa system, exempelvis ekonomi-
system och kvalitetsledningssystem. Slutligen i4r det i den professionella do-
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minen som sjilva tjinsterna, och ibland varorna, produceras. Principen for
denna domin ir autonomi, det vill siga frikoppling frin de andra dominerna,
bdde i vertikal och i horisontell mening. Strukturen ir kollegialt betingad och
arbetssittet dr alltid klientorienterat. Framgangsmattet dr kvalitet enligt pro-
fessionella normer, vilka pa ett tydligt sitt blivit utmanade av den administ-
rativa (och ekonomiska) dominen dir vi tidigare nimnde exemplet med
inforande av kvalitetsledningssystem inom sjukvarden. Det dr ocksd nigon-
ting som har forstirkts i och med new public management (Hood 1991) och
som 1 en svensk kontext ocksd blir synlig nir privata alternativ diskuteras
(Almqvist 2004; Ohrming 2008) .

En trend inom lagstiftningen 4r kravet pa samverkan med lokala intres-
senter, exempelvis det europeiska vattendirektivet som okar kraven pd myn-
digheterna i EU:s medlemslinder att bjuda in medborgarna till ett reellt
inflytande inom vattenférvaltningen (Lundqvist et al 2004). Det betyder att
medborgare inte endast representeras av de valdas domin utan vi kan kanske
sigas gd mot ytterligare en domin att rikna med i styrningen av offentlig
sektor. Det dr inte bara i lagstiftningen trenden om samverkan syns i det po-
litiska livet utan den representativa demokratin utmanas eller kompletteras
ocksa av olika demokratiska arbetsmodeller som har mer direktdemokratiska
inslag. Ett sidant exempel dr medborgarbudget dir medborgare bjuds in som
rddgivare alternativt for att ta reella beslut kring sadant som planeringsfragor
(Allegretti och Herzberg 2004). Ett annat exempel 4r brukarrad inom skola,
barnomsorg och sjukvird.

Alltid mal-medeldilemma

Att formulera ett mdl for en verksamhet ér att ange att det dr nigonting som
skall uppnés (Drucker 1954). Det kan dock vara besvirligt att formulera vad
det dr som skall uppnds. Till detta kommer att det i praktiken finns en klar ten-
dens att forutsittningar dndras vilket gor det oklart om det idr de ursprung-
liga madlen som fortfarande giller (Rombach 1991). Principen for foretagande
gdr ut pd att tjina pengar (Taylor 2005,/1911). For att gora det ér oftast for-
utsittningen att nigon verksamhet bedrivs. Milet dr ekonomisk vinst, medan
verksamheten blir ett medel for att nd det mélet. I princip spelar det ingen roll
vilken verksamhet som bedrivs, bara den genererar vinst. Verksamheter som
kan vara vil sd nyttiga far flytta pa sig till forman for den som dr mer l6nsam.
Indikatorer for framging handlar siledes om att skapa vinst uttryckt pa nigot
satt.
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Ekonomin dr pa sin hojd en restriktion inom oftentligt verksamhet. I och for
sig kan ekonomin goras hogst pataglig och det ir inte tillridligt att hélla verk-
samheten ndgon lingre tid utanfér den ekonomiska restriktionen. Stora och
overraskande avvikelser kan litt leda till chefsbyte (Wildavsky 1975; Bruns-
son och Rombach 1982; Cregird 2004 ). Men det ir inte ekonomin som ir
milet. Det idr andra effekter av verksamheten som ir det visentliga i sam-
manhanget. Ekonomin ir ett medel for att uppna vissa verksamhetsetfekter.
Styrtekniker som sitter ekonomiskt utfall 1 frimsta rummet passar dirfor inte
nodvindigtvis bra inom offentlig sektor. Logiken for relevanta indikatorer
for utvirdering av ledarskapet blir sjilvfallet annorlunda om mélens natur va-
rierar (Buck 1983; Cohen 1993). Onskas en framgingsindikator inom of-
fentlig verksamhet bor den kanske dirfoér handla om den verksamhet som
Okar nyttan mest inom ramen for ekonomiska restriktioner. Det ir skillnad.

Alltid budgetkopplad

I kommunallagen frin 1862 faststilldes att kommunerna érligen skulle upp-
ritta en inkomst- och utgiftsstat. Det var ingen tillfillighet. Ett alldeles typiskt
inslag i den offentliga sektorn ir just budget och planering. Planeringsidea-
let vilar inte, enbart, pa romantiska grunder om att tillvaron tillfullo gar att
planera p4 rationella grunder. Avsaknaden av ett alternativt signalsystem till
organisationen gor det nddvindigt att planera. Marknadens logik med efter-
fragestyrd produktion kan dirfor tyckas orimlig vad det giller storre delen av
den offentliga sektorns verksamhet (Brorstrom et al. 2005). Samtidigt infors
flera kundvalsbaserade system, bland annat inom skola och hilso- och sjuk-
virden (se exempelvis Norén 2003, om kundval inom skolomridet). I de
flesta fall handlar det dock om att verksamheten fortfarande ir offentligt finan-
sierad, men uppdraget kan utforas av bdde offentligt och privat dgda verk-
samheter.

Ur ledarsynpunkt giller det att halla budgeten. Ibland 4r det ett strikt krav,
ibland betyder det att man enbart skall avvika om det verkligen beh6vs (Solli
1991). Att virderas utifrin planen dr dock komplicerat, eftersom planer ér in-
vecklade och per definition fragmentariska (Gunsteren 1976). Det gir inte att
i planen ta hinsyn till alla faktorer som kan intriffa. Till detta kommer att
verkligheten som giller nir planen faststills for det mesta dr annorlunda redan
nir planen borjar gilla. Anda ir det planen som definieras som forutsitt-
ningen for ledandet.
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Alltid politisk

Ett typiskt drag hos politiska organisationer, sisom kommuner och landsting,
ir att de innehaller ledningsorgan som konstrueras utifrin demokratiska prin-
ciper. Huvudprincipen dr den representativa demokratin. Det finns manga
tinkta ordningar for organisationer som baseras pa politik. Brunsson och
Jonsson (1979) gjorde en gang i tiden en 6versiktlig analys avseende den po-
litiska organisationens egenskaper och konstruerade en renodlad bild av den.
En komponent i den politiska organisationen ir att ledningen i en demo-
krati, som till exempel fullmiktige eller riksdagen, i princip utses av andra dn
de som skall sitta i de hogsta organen. De ska dessutom kunna uppvisa olika
asikter — dtminstone lite dd och da. Som vi var inne p4 tidigare kompliceras
ocksa den politiska styrningen av att vi ser en trend dir andra former av styr-
ning in den traditionella representativa politiken styr organisationer, d4ven of-
fentliga sddana. Att vara bade politiskt representativ och handlingsorienterad
ir komplicerat.

Oftast professionell

Den offentliga sektorn befolkas till stor del av yrkesgrupper med starka pro-
fessionella drag. Det innebir att de har ett omfattande handlingsutrymme
och ir vana vid att ha hég grad av diskretion (Cregdrd 2000). De professio-
nella dragen gor sig pidminda till stor del inom skolsektorn, inom sjukvirden
och inom delar av socialtjansten. Inom alla dessa verksamheter — vilka alla idr
omfattande och resurskrivande — finns yrkesutovare vars verksamhetsutov-
ning svarligen later sig bedomas av andra. Deras arbeten ir inte sidana att de
later sig rutiniseras eller mitas sirskilt enkelt, vilket gor att yrkesutdvarna van-
ligtvis ges omfattande autonomi. Det finns dven verksamheter dir de profes-
sionella dragen ir sa starka, att chefernas styrforsok har svirt att fi genomslag
(Cregard 2007). I en del fall styr istillet medarbetarna chefen, och i de flesta
professionella verksamheter ér effektuerad styrning ett samspel mellan poli-
tiker, chefer och medarbetare, dir medarbetarna bade piverkar 6verordnade
nivier och den vardagliga rutinen.

Summering av kontexten: alltid komplex

Vid en genomging av den organisatoriska kontexten som omger varje hog
chef inom kommunal verksamhet, framstér bilden av en chefsposition, som i
jimforelse med manga andra chefspositioner, dr komplex. Varje chef inom
offentlig sektor behover kunna hantera paradoxala virden och forvintningar
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(jaimfor Czarniawska 1992). Komplexiteten gor att styrning i offentlig verk-
samhet knappast later sig forklaras med enkla modeller, utan denna maste all-
tid konstrueras i varje situation med de restriktioner och krav som kontextens
bestandsdelar stiller. Styrningen skulle kunna sammanfattas som problema-
tisk eller svar: storlek och differentiering gor organisationen svar att over-
blicka och koordinera; dominernas olika sitt att betrakta verklighet, virld
och verksamhet gor kommunikationen svir; mal-medeldilemma och bud-
getkoppling medverkar till att verksamheten dr svir att mita och utvirdera;
politik gor bland annat att samsyn ér svart att dastadkomma; och stark profes-
sionalisering medverkar till hog autonomi for yrkesutovare pé ligsta, hierar-
kiska nivd. Stora, svirmitta verksamheter med aktorer som dr mycket olika
och som har svirt att forstd varandra dr inte litta att styra. Sdrskilt inte da
flera verksamhetsutovare inte ens tycker att de borde styras — dtminstone inte
av chefer.
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Hoga kommunala
chefers styrning

Kontakter dr, som vi tidigare framhallit, en forutsittning for ledarskapets ut-
torande. Vi vill inledningsvis av den empiriska redovisningen visa en bild 6ver
hur viktiga kontakterna dr for cheferna. Ndgra av enkiterna indikerar ett tim-
ligen tydligt kontaktmonster, se tabell 1.

KD 05 EC04 sco7
Kommunstyrelsens ordférande 1,25 2,07 3,40
Oppositionsledaren 2,48 3,36 3,82
Andra politiker i kommunen 2,76 3,46 3,61
Ekonomichef (EC) 1,51 2,91
Kommundirektor (KD) 1,61 2,53
Forvaltningschefer 1,83 2,28 2,55
Andra anstéllda 1,87 1,81 1,98
Medborgare 2,47 3,77 2,62
Journalister 3,34 3,94 3,45
Medeltal 2,19 2,79 2,98

Tabell 1. Hur ofta kommunicerar Du i normalfallet (muntlig kommunikation in-
klusive méten, telefonsamtal etc) med foljande personer/grupper? 1=Dagligen,
2=2-4 ganger i veckan, 3=En ging i veckan, 4=1-3 ganger i manaden, 5=Sillan/
aldrig (KD 05 star for kommundirektdrernas svar i enkitstudien 2005, EC for eko-
nomichefernas svar 2004 och SC for skolchefernas svar 2007).

Kontaktmonstret ir foga torvinande, ledare triffar ledare och de gor det ofta.
Nigot anmirkningsvirt kan vara att kommundirektoren triffar ekonomi-
chefen oftare dn vad ekonomichefen triffar kommundirektoren. I intervju-
materialet giller det motsatta resultatet; nir en kommundirektor uppger vilka
som ir med pd ett givet mote nimns patagligt ofta inte ekonomichefen, dven
om han eller hon ir dir. Kommundirektorerna forklarar sin glomska med att
ckonomichefens nirvaro tas for given. Att kommundirektéren och ekonomi-
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chefen triffar forvaltningschefer oftare dn vad skolchefen triffar de forst-
nimnda beror pé att det finns flera forvaltningschefer — det kan rora sig om
ett tiotal forvaltningschefer i en normal kommun.

Exkluderas politiker och de anstillda i allmédnhet dr det alldeles tydligt att
styrning utdvas av kommundirektoren, ekonomichefen samt forvaltnings-
cheferna. I det kommande avsnittet skall vi forsoka oss pa att beskriva de stra-
tegier respektive kategori har for att fi till stind styrning. Vi vill dock papeka
att politiker — bdde fritidspolitiker och heltidspolitiker — dr en forutsittning
tor verksamheten i kommuner och landsting, och dirmed ocksé for styr-
ningen av den. Men hir inriktar vi oss pa de hoga tjinstemidnnen.

Kommundirektoren

Kommundirektoren befinner sig i en, for utomstiende, splittrad tillvaro. Det
giller att rora sig frin mote till mote sd fort som mojligt och ha med en fir-
dig asikt om det mesta till varje mote. Arbetet gdr ut p4 att triffa minniskor.
Detta kriver forberedelser pd annan tid dn kontorstid. Sirskilt bland de
mindre rutinerade dr det nodvindigt att forbereda morgondagen kvillen
innan.

I sjilva verket ir tillvaron kanske inte s splittrad inda. Arendena som han-
teras diskuteras forvisso under en kort stund, men de diskuteras ofta. Aren-
dena foljer en ordning i tiden, frin ett litet informellt mote till den formella
motesordningen. Kommundirektoren finns ofta med i alla skeden och darfor
ir det inte mycket som Overraskar honom (i Sverige idr det oftast en han).
Hir dr bilden for 6vrigt densamma som Tyrstrup (1993) beskriver avseende
toretagsledares arbete. Tyrstrup liknar foreteelsen vid att spela simultanschack;
det 4r minga partier pd en ging som man gir emellan. Ett parti kan dess-
utom paverka ett annat genom att nya losningar kan kombineras.

Det dr helt normalt att en dag innehdller nigot eller nigra moten som ér
av rutinkaraktir. Det kan vara moten med medarbetare, enskilda forvalt-
ningschefer, flera forvaltningschefer, kommunstyrelsens arbetsutskott, kom-
munfullmiktige, nigot regionalt organ eller nigot annat. Métena dr méinga,
tva eller tre planerade moten om dagen ir vanligt. Det dr ingen ovanlighet att
det finns 20 inbokade méten pa en vecka, ibland korta pd upp till en timma,
ibland varar de hela dagen. Dessa moten dr nog ofrainkomliga och de tar till-
sammans nistan all dagtid i ansprik. Mingden moéten gor med automatik
kommundirektorerna svara att nd. Otillgingligheten dr nidgot de flesta kom-
mundirektorer idr vil medvetna om, men som de saknar en bra 16sning pd, om
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det nu ir angeliget att l6sa ett sidant problem.

I allminna ordalag beskriver kommundirektorerna sina moten som att det
ir mycket kommunexterna kontakter. Visst finns de, men de ir kvantitativt
inte minga. Att de externa kontakterna upplevs som kvantitativt omfattande
forklaras bist av att de idr extraordinira och dirfor tar en stor del av den men-
tala kapaciteten i anspriak. Kommer Sveriges kung pa besok tar det mycket
kraft, men inte nodvindigtvis sirskilt mycket tid.

Syftena med motena ir naturligtvis varierande. Genomgéende tycks det
som att kommundirektoren skall svara for kontinuiteten, se till att det inte
hinder nigot konstigt eller att det hinder nigot.

Kommundirektorens tita kontakter med andra och funktionen att folja
drenden i manga instanser kinner 6vriga i den kommunala organisationen
vil till. Kommundirektoren fir dirfor uppgiften att forsoka forutse ett dren-
des utging. Formdgan blir med tiden ganska stor och triftsiker. Ett exempel
i form av ett citat frain en kommundirektor kan vara pa sin plats:

"Personalchefen kommer vildigt ofta till mig och fragar vad dr majligt och
det vet jag da, tror jag. Det handlar nog vildigt mycket om intuition. Man
ldr sig sa att saga vad som Gr mojligt och vad som inte dr mojligt.”

Att forutse ett drendes utging forutsitter formaga att kunna kinna av be-
slutsfattarnas attityder i andra frigor och transformera dem till det aktuella
drendet. Detta dr nigot man lir sig med tiden. G6r man inte det 4r man san-
nolikt inte kommundirektor sd linge. Erfarenheten ir en tillgang. En kom-
mundirektor uttryckte det pd foljande sitt:

"Har man evfavenbet si springer man inte in i vaggen eller giar pia pum-
pen. Man pejlar taktiskt, informerar, gar tillbaks och kinner av; hur bay vi
det?; kan vi gi vidare?; vad fir det for konsekvenser? ... och sa troskar man
vidare."

Missnéje frin omgivningen kanaliseras inte sillan till kommundirektoren.
Denne skall pd nagot sitt representera kommunen. Far en arg medborgare,
till exempel kopmannaforeningens ordforande, inte tag i kommunalridet
duger kommundirektoren lika bra. Ibland kriver missnojesyttringen hand-
ling. I sirskilda fall kan det handla om att ritta till de virsta "tokigheterna"
som kan komma ur den kommunala apparaten. Gir det att ridda ett drende
fran ett irrationellt till ett rationellt slut sa dr det kommundirektérens uppgift
att se till att det blir sd. Men det maste ske pa ett "snyggt sitt". Uppgiften tycks
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alltsa vara att hantera drenden. Detta sker genom medverkan i en strid strom
av moten. En viktig uppgift i detta arbete dr att jimka mellan olika uppfatt-
ningar. Vidare finns manga bollar som skall héllas i luften och de skall tas ned
i ritt ordning, det senare ir ocksd en del av kommundirektorens uppgift.

En tolkning av ovanstiende, som knappast ir revolutionerande, ir att det
finns ett monster i kommundirektérens kontaktnit. En del aktorer fore-
kommer mer i almanackan dn andra. Ledande politiker, medarbetare och for-
valtningschefer forekommer oftare i beskrivningarna och tar tillsammans helt
klart den storre delen av kommundirektorens kraft och tid i ansprik.

Kommundirektoren dr ofta tillsammans med politiker. I sjilva verket ér
kommundirektéren den som triffar kommunalraden allra mest. Detta dr moj-
ligt eftersom en kommundirektor har sirskild tillging till kommunalridens
tid. Motena med politiker ir tita, bade formella och informella och ofta dag-
liga. De dker pa kurser och konferenser tillsammans, vilket ger gemensamma
referensramar. Mojligheten att forankra idéer finns ocksa i den dagliga akti-
viteten dir man som kommundirektor kan diskutera med de "tunga" politi-
kerna en och en. Detta ger en maktposition som ir av reell betydelse, dven
om den inte dr det formellt sett. I en sluten diskussion kan en kommundi-
rektor siga det han vill och tinker. Dir kan han argumentera for sin sak och
pd det viset 6vertyga politiker om vad som skall goras, och inte goras. Men
denna form av paverkansstrategi bor alltsa ske i slutna sillskap. Utat skall en
kommundirektor vara endera lojal eller saklig. Att hivda en stindpunkt som
star 1 strid med en tydlig politisk uppfattning ir inte fruktbart. Sddant fram-
bringar konflikter som kommundirektoren aldrig kan gd "segrande" ur.

Ingen av kommundirektorerna tvekar 6ver att det dr politikerna som be-
stimmer vad som skall goras i kommunen, inte heller att det skall vara si.
Det giller for kommundirektoren att se till att drendena hanteras i en ratio-
nell process och att politikerna tillfors ritt kunskap vid ritt tillfille. En ytter-
ligare uppgift som tillhér kommundirektoren ir att skydda organisationen
frin politikens eventuella nyckfullhet. Ett citat illustrerar det:

" ... om vi kommer i politisha konflikter om en sak si yor ju det arbetssitun-
tionen sa vildigt mycket svarave for dom andra. Mitt uppdrag dr ju att
kunna sinda ut tydlign signaler for verksambeten om olika saker. Och har
vi da en fraga dir politikerna star vildigt delade, och dir kanske hilften
av politikerna tycker si och andra hilften si da forsvaras ju mijligheterna
att sinda ut de hir tydlign signalerna.”
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Viktigt for kommundirektoren ir att balansera mellan politik och ledning.
Motena med politiker ir alltsd manga och tita. Erfarenheter och idéer byter
"dgare" 1 ett tempo som gor att det kan vara oklart vem som tyckte vad och
nir. Som kommundirektor giller det att forvarna och lotsa in politikerna i
drendena.

Det ir ocksa viktigt att komma ihdg att relationer inte ir fixa. Den riging
som giller mellan politikerna och kommundirektoren dndras kontinuerligt.
Grinsen ir alltid diffus och kanske dirfor mobil. Att visa respekt behover inte
vara besvirande (jamfor Norell 1989), istillet kan det vara frigan om att vara
lyhord for vad politikerna vill, &ven om det inte alltid skall synas. Det beho-
ver alltsd inte vara sirskilt dramatiskt. Aven en stark kommundirektor kan ar-
beta med starka politiker.

"Man jobbar sa mycket ihop s man blir viktiga kompisar. Man vet att nu
har den andra lite ont © huvudet idayg, da dr det jag som begir ovdet och
sager det hiv, man spelar bra ihop.”

En annan kommundirektor uttryckte sin strategi pa foljande sitt:

"Ndar det giller storve fragor som man kinner borjar gi snett giller det att
ta tayy © dom och forsoka fii dom ritt igen. Det kan vara nagon atervemiss
Adr man kianner nu dr det snett, politikern tar inte tag i sin roll. Man fir
liksom ga in och snacka med ovdforanden a siga 'hur ska du ha det, beho-
ver joag bry mig om det?’, liksom lite psykologiskt ,'det fixar vil du eller? har
Adu tagit nan kontakt?' Det dr att fii tag i de bar grejerna. Allting annon-
seras ju inte i ett sammantride. Pa nigot sitt sa hav det blivit s att man
har byggt upp en fortroendebank béir, politiker kommer ibland och snackar:
vad fasen gor dom andra?’. Man dr néistan pa vig och bli politiker sjilv.
1bland kinner man si och den vollen da, om vi venodlar, dr vildigt svar att
halla, den hir neutvala tjignstemannarollen i det hir jobbet. Man har si
mycket politikerkontakter och far sa mycket information ibland som man
da inte kan fora vidarve for det dr si politiskt.”

Arendena fir inte drivas for hirt, dd kan de "gd i std", det vill siga att inget
hinder. Nya kommundirektorers ambitioner att ta initiativ infor politikerna
hirdas med dren. En kommundirektor konstaterade:

"Nir jag var ny i gamet forsokte jog dviva mina teser lingre dn vad jog gor
idag. Jag lade forsiag pa nydaningar och sadana fir man litt smill pa
fingrarna for.”

22



Hoga kommunala chefers styrning

Det finns nigot av en idealprocess for kommundirektorens arbete som kan
illustreras med f6ljande exempel:

"Vi har i en forsta etapp i det iy dvendet kunnat ligga fram problemet for
politikerna och fi dom att acceptera det. Och sedan att fi dem att acceptern
att vi lade ut ett visst antal uppdrag som vi hade beskrvivit, att fia politi-
kerna att acceptera att uppdragen skall se sadana ut. Nu har vara for-
valtningschefer vedovisat de hiv uppdragen de har for en politisk lednings-
grupp och nu gor vi en analys av dom hir uppdvagen, bur man klarat sina
olika uppdrag. Det dr det vi sha borja med, pa den hir konferensen si att
saga, att fi vara politiker att kopa eller att bli ovevens om den hir analysen
utay hur dom hiv problemen, och hur dom vill bedrviva verksambeten fort-
sattningsvis. Pa det sittet sa kommer vi att acceptera vissa saker, konstatera
att det hir koper vi inte, det hir vill vi ha nanting annat i stillet. Och vi
nirmar oss sa att siga en slutlig bild av organisationen pa det sittet.”

Den ideala processen bygger alltsd pd ett rationellt beslutsfattande: frin pro-
blem via virdering till beslut. En viktig strategi 4r att i till stind dels ett li-
rande, dels en insndvning. Antalet alternativ skall med tiden begrinsas. P
detta sitt blir drendets utgang mer forutsigbart, det vill siga mindre osikert.
Formdgan att kinna av vart politiken dr pd vig dr alltsa en viktig egenskap
i kommundirektorens jobb. Dirfor forsvaras arbetet sirskilt nir ett drende
hamnar i "lingbink". Sirskilt svirt dr jobbet nir drenden hamnar i det full-
stindiga stiltje som intrider nir det inte finns ndgon politisk vilja formulerad.
Da gar det inte ens att gissa vilken kurs drendet kommer att ta.
Kommunalridens makt i forhillande till kommunstyrelsen och kommun-
direktoren blir sannolikt mer komplicerad nir kommunen vixer i storlek. I en
av kommunerna som ingdr i var undersokning har man haft pitagliga problem
med vilken instans som egentligen dr kommunledningen och vem som skall
fatta vilka beslut. Bland annat har det uppstatt komplikationer nir politiker
informellt fattar beslut utan att sedan fatta dem formellt. En friga kan dyka
upp pé en kafferast eller en resa och de inblandade, diribland kommunalrid,
kommer 6verens om "vilka tag som giller". Nir sedan kommunstyrelsen fat-
tar ett beslut som gar i en annan riktning blir handlingsorganisationens ak-
torer forvinade. Tvetydigheten passar inte handlingsorganisationen.
Forutsittningen for relationer med de ledande politikerna varierar bero-
ende pa radande kultur. De flesta kommundirektorer tycks tro att det dr lite
littare hos andra — sjilva har de alltid nidgot "lik i garderoben" att dras med.
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En ytterlighet dr kommunen som egentligen inte gillar chefer 6ver huvud
taget — det ger en premiss for kommundirektorens arbete. I den kulturen
skall inte tjinsteminnen blanda sig i drendenas slutsatser. Dem skoter politi-
kerna. Relationerna till politiker priglas alltsd av nirhet, respekt och ett visst
mitt av osikerhet.

Kommundirektérernas formella relationer till forvaltningscheferna varie-
rar starkt mellan de undersokta kommunerna. I nigra av kommunerna finns
ett tydligt band mellan kommundirektéren och forvaltningscheferna, men
det ligger oftast vid sidan av "linjen", som en slags halvformell matrisorgani-
sation. Den informella kopplingen varierar knappast alls mellan de under-
sOkta organisationerna.

En kommundirektor har ett ansvar i férhédllande till forvaltningscheferna.
De triffas i bide formaliserade moten, som i kommunstyrelsen, och i andra
konstellationer, till exempel under interna konferenser och i temporira ar-
betsgrupper. En kommundirektor uttryckte relationen pa foljande sitt:

"Eb..... jag dr primus interpaves, det kommer ni nog hora nir ni inter-
viuar dom andra ocksa. Man uttrycker det pa det sittet, bland forvalt-
ningscheferna. Och det dr faktiskt upp till dig sjialv att se till att du fiar den
rvespekten och tilliten hos dina forvaltningschefer att du kan ta pa dig den
hér rollen.”

I mirkligt manga kommuner har vi stott pa fall dir kommundirektoren ar-
betade med att avveckla en forvaltningschef (Cregard och Solli 1999). Sidan
ir kommundirektorens lott. Vi hittade ocksé flera exempel pd att kommun-
direktorerna arbetade med kompetensutveckling och rekrytering av forvalt-
ningschefer. En kommundirektor uttryckte det sd hir:

"En forindrving som nu har dgt rum och som jog har, kanske en utav dom
[fragor som joag har drvivit mest, det dr att lyfta forvaltningscheferna och for-
soka ge dem muskler helt enkelt.”

T drendehanteringen "anvinder" kommundirektoérerna ofta forvaltningsche-
ferna som en grupp som skall acceptera olika forslag som kommundirektoren
eller dennes stab fort upp pa dagordningen. Inte sd sillan dr det ocksd tvir-
tom, genom att kommundirektoren paverkas av forvaltningscheferna under
ndgot av alla de korta méten som enskilda forvaltningschefer bokar med dem.

Den i kommunen inbyggda konflikten mellan den politiska dimensionen
och handlingsdimensionen kommer tydligast till uttryck i forhallandet mel-
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lan kommunledning och forvaltningsledning. I den potentiella konflikthir-
den kan det frin tid till annan vara omajligt att hélla sig neutral, i betydelsen
enbart saklig. En klok kommundirektor viljer alltid att stilla sig pa den po-
litiska sidan. ”Det dr bittre att vara ovin med tio forvaltningschefer dn en
kommunstyrelse”, som en kommundirektor uttryckte det. Det som gor sid-
valet klokt ligger i det tidigare nimnda att en kommundirektor aldrig kan
vinna en strid med kommunstyrelsen, vilket inte giller i férhillande till en
forvaltningschef.

Kommundirektéren har med sig antingen ekonomichefen eller personal-
chefen i det mesta som hinder. Det problematiska dr nir medarbetarna inte
gor som det dr tinkt. D fair kommundirektéren gripa in.

"Det var i stort sett jag som skvev hela verksambetsplanen efter att ba lyssnat
lite med folk i staben, dom hade bidvagit med vissa skvivningar och si dir.
Sedan gick vi fram med det och i stort sett blev det den sen som fullmiktige
antog. I ar, vedan i viaras sia hade jag, en tanke om att vi skulle ta ytterli-
gare steg framdat hir och jobba dnnu mer och dnnu bittre med verksam-
hetsplanen och forsoka fi det till ett levande maldokument.”

Strategin att ta tag i ett drende kan alltsd bero pa att det dr angeliget att bryta
ny mark, men lika viktigt dr att visa medarbetarna hur det skall vara i fort-
sittningen. Forstir de inte vad som giller kan man alltid ta upp frigan en
ging till.

Aven om det kan finnas anledning att ingripa i medarbetarnas produktion
ir det inte pd nigot sitt det normala. For det mesta litar en kommundirek-
tor pa sina medarbetare och liter dem dirfor skota sina arbetsuppgifter pa
egen hand. Med tiden vet en kommundirektor var han har sina medarbetare.
Relationen priglas av sjilvklar nirhet och fortroende.

Ekonomicheferna

Trots att ekonomichefer dr personer som ofta gir pa planerade moten — det
ror sig typiskt sett om 10 till 20 moten i veckan som varar mellan en och fyra
timmar — har de stunder for sig sjilva. Forutom att arbeta ensam kan kon-
takterna sorteras till foljande kategorier: politiker, kommundirektoren, for-
valtningschefer, medarbetare, kolleger, évriga. Var och en av kontaktytorna
diskuteras nedan.

Politiker i detta sammanhang betyder kommunalrad, kommunstyrelsens
arbetsutskott och kommunstyrelsen. Ibland finns ocksd ordférandena i nimn-
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der och styrelser med i almanackan. Fritidspolitiker i allminhet syns diremot
inte till. Ekonomicheferna har ett forhéllandevis problemfritt forhallande till
politiker. Att det dr problemfritt betyder inte att ekonomicheferna inte har
synpunkter pa politikers goranden och litanden. Istillet dr det sd att relatio-
nen bygger pd outtalad, men tydlig ansvarsfordelning. Som ekonomichef pro-
testerar man inte mot fattade beslut. Det dr helt enkelt otinkbart. Diremot
har ekonomichefen till uppgift att se till att ekonomiska aspekter fors fram.
En ekonomichef uttryckte det pé foljande sitt:

"Man protesterar inte mot politiska beslut, men man har ett ansvar for att
se till att det kommer fram fokta innan beslut. Och att det blir en diskus-
sion da. Det har jag ett ansvar for. Men datminstone jag har meningen da,
att kommunala tjgnstemin skall inte gia ut och protesteva efterit mot poli-
tiska beslut. Det dr inte devas uppyift, det dr det inte.”

Ekonomicheferna anvinder olika strategier i forhédllande till ledande politiker.
En dr att paverka via underlaget. Denna strategi innebir att man tillfor fakta
i text och tal i varje sammanhang dir ekonomiska aspekter kan anliggas. Nir
vil de ekonomiska argumenten ir levererade ir det inte ekonomichefens sak
att gbra mer.

En annan strategi dr att fraga sig fram, det vill sdga en lyssnarstrategi (jim-

tor Brunsson och Jonsson 1979; Solli 1988). D4 testar man vad som ir ging-
bart, det vill siga vad politikerna kan tinkas ta ansvar for.
En tredje strategi skulle kunna kallas tjatstrategi. Det édr helt tinkbart att siga
samma saker hur manga ganger som helst, sirskilt om det kan ske med hin-
visning till redan fattade politiska beslut. Ett vanligt ekonomiskt madl ir att
verksamhetens kostnader inte fir overstiga en viss del av skatteintikterna.
Finns det ett sidant ekonomiskt mél finns det for ekonomichefen ingen an-
ledning att inte ta upp det vid varje tinkbart tillfille.

Som ekonomichef kan man ta sig friheter i forhillande till politiker. Det gar
utmirkt att klaga pd bristande politisk beslutskapacitet. Kritik dr mojlig att ge
under forutsittning att den sker bakom lykta dorrar. Att kritisera via media
eller liknande dr bara dumt. Detta betyder inte att de ir sarskilt fortjusta i
kontaktytan med politiker, men det dr inte vara andra tva chefskategorier hel-
ler. Storst dr dock diskrepansen mellan ideal och verklighet f6r ekonomiche-
ferna, se tabell 2.
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KD 2005 SC 2007 EC 2004

Ideal  Reellt Ideal  Reellt Ideal  Reellt
Tid for privaliv/familjeliv 60 49 63 57 82 63
Goda fysiska arbetsforhallanden 51 49 52 50 71 80
God arbetsrelation till dverordnade 67 66 67 64 86 85
Tryggt anstallningsférhallande 47 49 49 53 69 84
Arbeta med médnniskor med
god samarbetsformaga 62 60 66 64 82 77
Tillfrdgad av 6verordnade
infor deras beslut 59 61 57 56 80 76
Méjlighet fér avancemang 51 32 48 36 67 47
Variation och spanning i arbetet 70 66 67 65 84 79
Arbeta néra politiker 41 64 44 60 57 88
Méjlighet till inflytande 6ver
samhéllsutvecklingen 63 65 62 61 68 69
Lon och I6neférmaner 55 52 56 53 74 71
Klara arbetsuppgifter 51 47 54 53 69 69

Tabell 2. Hur stor betydelse har f6ljande faktorer i Din nuvarande arbetssituation
med avseende pa idealt och hur det ir (Medelvirdesindex dir 1=lagt virde och 100

~hogt)

Ekonomichefen balanserar i sitt arbete mellan 4 ena sidan distans med hin-
visning till ekonomins faktiska logik. A andra sidan giller det att ha politi-
kernas fortroende, det vill siga ha en nirhet till beslutsfattarnas tinkande.
Hur balansgingen skall hillas édr inte en friga om vetande, utan om kinsla.
Fakturarutiner, dréjsmalsrintor och liknande kan vara viktiga politiska frigor
virda att diskutera i kommunstyrelsen. Samtidigt kan ekonomichefen fa i
uppdrag att se 6ver den politiska organisationen infor den nya mandatperio-
den. Varken det ena eller det andra dr virt att hoja pa 6gonbrynen for. Grin-
serna ir kinda och inlidrda genom erfarenhet. Priset, om det nu ir ett pris, for
att kunna klara denna balansging ir att hédlla argumenten inom organisatio-
nen. En etikett som kan passa dr politisk neutralitet utat och att hivda eko-
nomins ordning indt.

I en av vira studier rakade det sig sa att fyra av de intervjuade ekonomi-
cheferna var underordnade en kommundirektér medan fyra andra inte var
det. De senare rapporterade direkt till kommunstyrelsen, eller till kommun-
styrelsens ordforande som ndgon uttryckte det.
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I gruppen som inte hade nigon kommundirektér markerades detta noga
tidigt i intervjuerna. De menade att det paverkade deras yrkesutovning, inte
minst genom att de fick halla sig tillgingliga for kommunstyrelsen, eller i alla
fall kommunalridet. Underforstitt betyder det att ekonomichefer med kom-
mundirektor inte har den mojligheten, for de ser det som en tillging. Har
kommunen inte en kommundirektor brukar de ha en kanslichef. Ekonomi-
chefer i den organisatoriska positionen markerade tydligt att kanslichefen
skulle halla sig borta frin de ekonomiska frigorna. Det idr inte utan att det fo-
refaller foreligga en maktkamp mellan rollerna ekonomichef och kanslichef.
Ekonomichefen tycks klara sig bra i den kampen.

De ekonomichefer som var understillda en kommundirektor redovisade
betydligt mer olika relationer. Hela skalan fran det att kommundirektéren
betraktades som en chef'som man skall ridgéra med i svara frigor till att kom-
mundirektoren inte har med ekonomichefens dagliga arbete att gora finns
representerade. En attityd dr att kommundirektor dr nigot man bide kan ha
och mista. Ekonomichefen mdste i alla fall se till att han eller hon ir infor-
merad om vad som ir pa ging i kommunen. Ibland kan det vara bra att ha
ndgon att skicka pa de representativa uppdragen.

Det ir framfor allt i tvd sammanhang forvaltningscheferna tritfar ekono-
michefen. De triffas pd sammantridet dir allmin information om vilka dren-
den som dr pd gang till och frain kommunstyrelsen. I detta ssmmanhang ar
ekonomichefen likstilld med forvaltningscheferna. Den andra typen av mote
ir ofta kopplat till ett projekt som ekonomichefen och en given forvaltnings-
chef har att 16sa.

Nir det giller den sistnimnda typen av drende dr gangen den att detta ini-
tieras fran olika hall. Det kan vara ett konkret ekonomiskt problem som att
en idrottsforening inte betalar sina rikningar. En annan killa for drendeini-
tiering dr den politiska organisationen, det vill siga kommunstyrelsen.

Metoden for att arbeta med projekt ir att ta ett steg i taget. Strategin ér
att involvera fler personer allt eftersom projektet fortskrider. Till att borja
med dr det ekonomichefen och en eller tvd forvaltningschefer som mots for
att diskutera saken. Med tiden involveras problembarnet ifriga. LLedande po-
litiker informeras informellt. Om sa krivs fors drendet via forvaltningschefs-
mote upp till den politiska organisationen. P detta sitt dyker drendet upp
mdnga ganger, men det giller att gora saker i ritt ordning och ta ett steg i
taget.

Till medarbetarna riknas i detta sammanhang den som har hand om bud-
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getarbetet, den som har hand om redovisningstrigorna och ibland en IT-
chef. I den min en eller flera av de uppriknade inte finns, vilket foretrides-
vis giller sma kommuner, har ekonomichefen den funktionen ocksi.

Medarbetarna har man nira sig. Ekonomicheferna triffar dem flera ginger
varje dag. Medarbetarna har god access till ekonomichefen. De kan gladeli-
gen sticka in huvudet mitt under en intervju bara for att friga om ekonomi-
chefen verkligen fitt det e-postmeddelande han eller hon borde ha fitt. Inte
nog med det, de forvintar sig ett svar ocksd. Att lita sig bli stord dr ett sitt
att arbeta pa.

Ekonomicheferna involverar sina nirmaste medarbetare flitigt. Det ar
mycket 6verlimnande av information frin méten man varit pa eller moten
man skall till. Informationsmote for antingen ekonomikontorets hela perso-
nalstyrka eller dess ledningsgrupp hills i princip varje vecka.

Ekonomichefer triffar andra ekonomichefer en till tva ganger per manad.
Dessa moten har mittlig betydelse for ekonomichefens eget arbete, men ar
trots det en viktig inspirationskilla. Med ett undantag hade alla ekonomi-
chefer varit pa ett mote med ekonomichefer frin andra kommuner under en
vecka som de ombads beskriva. Métena var av tre slag. De kunde vara speci-
ella, generella eller pd tu man hand. De speciella motena var orienterade kring
ndgon sirskild friga. De generella motena hade en dagordning som inneholl
midnga olika frigor. Dessa moten organiseras ofta inom ramen fér kommun-
torbund eller liknande konstellationer. De generella motena handlade om
skattevixling, kollektivtrafikens finansiering, nyckeltalsprojekt etc. Moten pa
tu man hand var i férsta hand ett mote per telefon och byggde pa mer 6m-
sesidig, lingsiktig relation. Det finns ofta nigon som man brukar ringa till for
att prata om ndgot konkret.

Motena med kolleger prioriteras. Motena presenteras som nagot nodvin-
digt, men inte ont. De innebir ibland linga resor med bil, ibland med tig.
Samtidigt som det dr viktigt att det inte finns ndgon rangordning mellan eko-
nomichefer — ordférandeskap cirkulerar ofta — finns det en drendeorienterad
rangordning. Nigon har s att siga mer med en sirskild friga att gora dn
andra och blir dirfor i den frigan primus interpares.

Det ringde (telefonen) och plingade (e-posten) en hel del hos ekonomi-
cheferna under intervjuerna. Foérutom de som tidigare diskuterats dr det jour-
nalister, konsulter, kommunforbund och en och annan forskare som hor av
sig. P4 en skala dir det pd ena kanten finns ndgon man girna vill triffa, och
1 mitten journalisterna — dir finns konsulter i allmidnhet pd andra kanten. Kon-
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sulter ringer, vill komma pé besok och vill silja sina tjdnster. De konsulter
man anvinder betraktas inte som foretagsrepresentanter utan som enskilda
personer. Att knyta kontakt med ett foretag dr inte aktuellt, eller i alla fall
inte 6nskvirt. Det man istillet vill ha dr en given person och det skall vara han
eller hon som kommer — inga andra.

Medborgarna talar ekonomicheferna diremot inte alls om, i vart fall inte
som om de hade kontakter med. Ett och annat telefonsamtal frin nigon som
irriteras pa en kommunal rikning kan slinka igenom, men annars forekom-
mer de inte som gister 1 ekonomichefernas verklighet.

Forvaltningscheferna

Forvaltningscheferna beskriver sig sjilva som personer som har minga kon-
takter. Det dr inte bara ett medel for att kunna genomfora arbetsuppgifter,
utan dr en del av arbetet. En forvaltningschef uttrycker sig sa hir:

?Det dr mycket samtal. Det dr oerhirt mycket samtal. Mycket kontakter. Fran
morgon till kvill.”

I enkitstudien (se tabell 1, sid 18) fragades forvaltningscheferna hur ofta de
kommunicerar med en rad personer och grupper. I svaren framstir medar-
betarna som de som oftast dr i kontakt med forvaltningscheferna. Kontakterna
med dem tas ofta, och en del dr forvaltningschefen i kontakt med dagligen.
En annan kontakt som tas ofta dr den med skolnimndens ordférande. De
triffas eller ringer till varandra flera ganger i veckan. Andra som de triffar
minst en gang i veckan (i genomsnitt) idr enligt enkitsvaren andra forvalt-
ningschefer i kommunen, medborgare, kommundirektéren och ekonomi-
chefen. Inte lika ofta triffar de elever och deras forildrar, kommunstyrelsens
ordforande, journalister, fackliga representanter, andra politiker i kommunen
och skolchefer i andra kommuner. De hir grupperna kommunicerar de med
en till fyra ginger i manaden i genomsnitt. De som de forefaller kommuni-
cera med minst dr andra organisationers foretridare (sisom fran niringsli-
vet), samt tjinstemin frin SKL eller andra offentliga organisationer pa annan
nivd in kommunal. Nir forvaltningscheferna tillfragas hur viktiga de olika
grupperna eller personerna ir for deras mojligheter att utfora arbetet som
forvaltningschef framkommer ungefir samma monster: medarbetarna ir vik-
tigast, foljda av skolnimndens ordférande, de andra forvaltningscheferna i
kommunen, kommundirektéren och ekonomichefen, samt medborgarna.

I intervjuerna framhdller forvaltningscheferna att de, jimfort med exem-
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pelvis kommundirektoren, har forhillandevis fi externa kontakter. Kontak-
terna utmairks av att i huvudsak vara interna, sirskilt om dessa definieras som
inom kommunen, och inte enbart som inom forvaltningen. Ockséd det egna
kontoret upptar stor del av forvaltningschefens tid och utgor siledes ett vik-
tigt kontaktnit. De interna kontakterna — de inom kommunen — tas ofta
spontant. Men forvaltningscheferna bokar ocksd girna moten med ménga
interna aktorer samtidigt, eftersom det mojliggor effektiv spridning av infor-
mation mellan olika aktorer. Informationshantering dr en uppgift som flera
torvaltningschefer framhaller som viktig:

?Det viktigaste dr att klara ut informationssystemet till exempel for skolsty-
rvelsen. Det dr den viktigaste uppgiften jag har, att forse skolstyrelsen med
viktigt beslutsundering och det gov jag bist, inte genom att sitta och ruve bar
sjaly, utan genom att vara ute i organisationen och jobba och forankra sa
mycket jag nagonsin kan.”

Kontakter med direkta medarbetare frimjas av att de anser att de skall ge
dessa forutsittningar for att fullgéra sina uppgifter. Forvaltningscheferna
menar att ett gott genomforande av verksamheten fordrar att de forser sin led-
ningsgrupp och sin kontorspersonal med resurser i vid bemirkelse: pengar,
mdl, arbetsmiljo, stod och sammanhallning, vilket kriver tita kontakter med
medarbetarna. Nigra menar att deras funktion borde skildras som ett ”ser-
viceorgan”, dir syftet dr att sprida goda forutsittningar till dem som skall ge-
nomfoéra verksamheten, inte att fullgora den sjilv:

?Det dr vildigt mycket att ge forutsittningar for folk att kunna gora ett bra
J0bb, som att ge ekonomiska forutsittningar for att dviva utvecklingsarbete ...”

Flera forvaltningschefer tonar ned sin roll som bade chefer och ledare. Vid in-
tervjuer visar flera att de inte har ambitioner att lira medarbetarna hur verk-
samheten skall fungera, snarare tvirtom. De pdpekar att medarbetarna har
mer kunskap om verksamheten och dirmed sjilva bist kan avgora hur den
skall genomforas. Flera av skolcheferna framhaller att de har stort fortroende
tor medarbetarna:

?Det finns ju oerhovda majligheter i sadana hir stora organisationer. Si
oerhirt. Det finns si oerhirt manga duktign medarbetarve. Sa om man
anger mal och inviktningar och skapar forutsittningar for det sa kan de
utritta stordad.”
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Nigra forvaltningschefer menar att de i forsta hand forsoker fi medarbetarna
att kinna ”laganda”. Det giller bide den egna ledningsgruppen och skol-
kontorets personal. En forvaltningschef menar att det 4r hans uppgift att se
till att alla strdvar 4t samma hall och forsoker uppnd forvaltningens mal att er-
bjuda god skolverksamhet, vilket kan dstadkommas pa olika sitt:

"Man vill gova verksambeten sia bra och billig som majligt. Det kanske inte
var sa noga tidigarve, men det dr ju det nu. Det giller som vegel, men det
[finns ju naturligtvis undantog i forvaltningen, som haller sig i bakgrun-
den. Da fir man forsoka motivera, higlpa och halla tillbaka.”

Att fa alla att striva mot samma mal och riktlinjer 4r inte alltid sa enkelt. Det
beror frimst pd att skolsektorn linge haft en tradition av att rektorerna arbetat
och styrt sitt rektorsomrade sjilvstindigt, och utan inblandning frin annat
hall 4n staten. Arbetet med att fa personalen i forvaltningen att betrakta sig
som ett lag kan siledes vara en tung uppgift, varfor extensiva kontakter med
medarbetare ir viktiga. Integreringen, pipekar nigra forvaltningschefer, bor
dock inte stanna vid forvaltningens personal, utan de poidngterar att det ér vik-
tigt att samverkan sprider sig till att gilla hela kommunen. Aven kommun-
overgripande samarbete anses som viktigt.

Forvaltningscheferna triffar ocksa andra forvaltningschefer i kommunen.
Inte alls sd ofta och lika linge som direkta medarbetare, men de édr d4nda vik-
tiga. Forvaltningscheferna triffar ocksd forvaltningschefer i andra kommu-
ner, vanligtvis sidana med motsvarande ansvarsomrdde. Endast vid ett fital
tillfillen under de tvd dagboksveckor som studerats, var ndgon av de tolv for-
valtningscheferna i kontakt med tjinstemin utan ledningsfunktion och poli-
tiker och som inte tillhor den egna forvaltningen respektive nimnden.
Forhéllandevis fa kontakter har forvaltningscheferna ocksd med kommundi-
rektoren, som under de tvd studerade veckorna inte noterats sirskilt minga
gianger. Kommundirektoren triffar férvaltningscheferna frimst dd hon eller
han kallat till ledningsgruppsmote, eller vid ndgot storre projektmote i kom-
munen (som exempelvis kan handla om byggande av nya lokaler).

Externa kontakter karakteriseras av forindring. Nagra av forvaltningsche-
ferna som skrivit dagbok var relativt nytillsatta. De drev forindringsprojekt av
olika slag och framstod som eldsjilar. De ansag att deras syfte var att skinka
tilltro till de idéer de drev, vilket kriver kraft och omfattande arbete. Varda-
garna blir dirigenom intensiva. En av forvaltningscheferna uttrycker sig s hir:
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?Det bér jobbet ir ju ett projektarvbete och jag tycker att det dr bra att det
ar sia ... Men man kan inte kiva det bir jobbet linge. Men man tror att
man skall klara det fram till pensionen, men det gor du inte.”

Motena mojliggor en mingd olika sitt att styra verksamheten. Forvaltnings-
cheferna redogor for vad som skulle kunna kallas praktiska strategier. Over-
talning dr en sddan strategi, och det beskrivs av en forvaltningschef pd foljande
vis:
TTiatar ... Jag forsoker overtyga och tala om, ligge fram fakta som jayg ser
det.”

En annan strategi dr att ge medarbetaren ansvar for ett projekt eller ett
drende, men dnd4 dr nidrvarande nir hon eller han ska genomfora det. Stra-
tegin dr en form av delegering. Forvaltningschefen viljer en specifik medar-
betare och styr sedan med hjilp av svag reglering, till exempel med anpassad
information vid sirskilda tillfillen. Forvaltningschefen ser vanligtvis till att
drendet eller projektet ser ut att genomforas s som planerats, innan han eller
hon limnar medarbetaren att sjilv genomfora det. Det dr emellertid inte en-
kelt att veta nir den tiden ér inne:

PJag skulle vavit med lite lingre i processen. Det dr sadant som man lir sig.
Jay slappte for tidigt och nu fir jag mer arbete med det. Jag far forsoka
ratta till. Ja, bellve det dn att halla pa och pilla i allting. Da blir det hellre
nagon gang lite annorlundn mot vad man tinkt sig. Sa far man forsika
ritta till.”

En annan strategi dr forannonsering, vilket innebir att forvaltningscheferna
forsoker fa andra att forbereda sig pa att en fraga eller ett drende skall upp-
komma. Forvaltningscheferna anvinder strategin sirskilt nir de vill att med-
arbetarna skall ligga ned mycket kraft och arbete pa en viss angeligenhet eller
nir de anser att det behover dstadkommas nigon slags beredskap. Foran-
nonsering kan ocksd anpassas sd att den ger 6nskad form och innebord. Stra-
tegin anvinds darfor for att forankra kommande drenden. Férannonseringen
kraver att forvaltningschefen har information om ndgonting som andra ak-
torer inte har — vilket kan mojliggoras genom forvaltningschefens manga kon-
takter. Dessutom krivs tid. Ocksd vid en annan strategi, processualisering,
krivs gott om tid. Det innebir att forvaltningschefen tillsammans med med-
arbetare bearbetar en friga eller ett drende under lingre tid, vid flera tillfil-
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len. Det mojliggor styrning vid samtliga tillfillen, och det kan gora att akto-
rerna far littare att komma 6verens. Dirfor kan processualisering anvindas da
ett drende dr kontroversiellt eller komplext. Sa hir beskriver en forvaltning-
schef strategin:

?Det effektivaste och biista avbetet gors enligt mitt funderande dia man later
processen verka. Hir kov vi pa, sen lLigger det och mognar, tills vi tar det
néista dag och ki ... Och sen kanske man under en vecka har kort arbetet
och det har vavit en process. Det blir biade gediget och vilgenomtinkt.”

Processualisering och forannonsering har sina likheter — de kriver tid och
mojliggor forankring, men dr ocksa olika. Férannonseringen sker innan sjilva
arbetet med drendet eller frigan startar, medan processualiseringen syftar till
att utvidga sjilva bearbetningen av den. Sjilvklart dr det i praktiken inte lika
enkelt att avgora nir arbetet med ett drende startar.

Forvaltningschefens position och omfattande kontaktnit mojliggor en stra-
tegi kallad spridning. Det innebir att forvaltningschefen anvinder sina kon-
takter for att s manga som mojligt skall informeras om olika foreteelser,
hindelser och drenden. Sivil politiker som tjinstemin kan anvindas som
hjilp att fi viktiga beslut fattade. Citatet nedan illustrerar hur en forvalt-
ningschet betraktar spridning;:

YOm jog tycker en fraga dr viktig sa finns det oevhorda mojligheter att ga
in och fi ett tryck bakom fragan. Sa dr det i de stova organisationerna ...
Och bar jag nagot som dr vildigt viktigt sa kor jag det genom alla instan-
ser som finns och da boviar jag bir pa kontoret och sen kv jag upp den di-
rekt till politikerna ...”

Spridningens syfte ir att skaffa stod for forvaltningschefens idéer och inten-
tioner, varfor det kan vara av betydelse att de som de kallar ”ritt personer”
kontaktas. Sddana nyckelpersoner finns pé olika nivier inom organisationen
och de har ofta sjilva omfattande kontaktnit, varfor deras asikter viger tungt.
Att fa ritt personer att sprida information och uppfattningar kan sialedes ha
avsevirda effekter. Det betyder att forvaltningschefen behéver ha goda kon-
takter med tunga personer inom savil den egna dominen, som inom den po-
litiska och den professionella dominen.

Forvaltningscheferna kan ocksé anvinda sig av exemplifiering for att dstad-
komma styrning. Exemplen kan vara av tvd slag, dels goda, dels diliga (eller
skrickexempel). Det forstnimnda, det goda exemplet, innebir att medarbe-

34



Hoga kommunala chefers styrning

tarna forevisas hur en friga kan 1dsas pd ett bra sitt. Exempelvis har barn-
omsorgen fungerat som vigyvisare vid ndgra tillfillen i en kommun, eftersom
den har lyckats vil i flera samarbetsprojekt. Barnomsorgen beskrivs ofta ocksa
som enklare att styra dd den inte har lika starka traditioner och inte heller be-
folkas av lika starkt professionella medarbetare. Skrickexempel bor, for att
fungera som hjilp vid styrning, vara aktuella hindelser som av alla betraktas
som icke onskvirda — girna hemska.

En del drenden kan vara svdra att komma 6verens om. Vid tillfillen dé for-
valtningschefen anser att hon eller han inte kan péaverka exempelvis medar-
betare i 6nskad omfattning, kan forvaltningschefen vilja att ignorera drendet.
Medarbetaren erhiller befogenhet (eller kanske redan har det) att genom-
tora drendet i enlighet med egna 6nskemdl och intentioner. Det dr dock vik-
tigt att medarbetaren informeras och dr medveten om vad forvaltningschefen
anser. Tvd goda utfall kan uppkomma genom ignorering: dels kan resultatet
i slutindan bli bittre dn vad forvaltningschefen forvintat, dels kan medarbe-
taren dndra sig nir han eller hon sjilv erhéller sa tydligt ansvar for drendets
utging. Citatet nedan askadliggor en forvaltningschefs tankar om ignore-
ring:

?Det finns exempel kring forindvingsarbete da man har satt sig vildigt pa
tvdven och man hay sagt “det dar kan vi inte gorva nagonting at’ och da har
vi sagt “okej, da limnar vi skutan si fir ni till februari att komma tillbakn
med en losning’. Och da hiander det att de kommer tillbaka efter en vecka
och siger kan vi inte forsoka i alla fall’.”

Risken med ignorering ir forstds att ett drende kan fi en helt annan utging
in vad forvaltningschefen hoppats. Men vid lyckad anvindning av strategin,
astadkommer forvaltningschefen ocksa ett lirande hos exempelvis politiker
eller rektorer.

En sista strategi som vi tar upp hir dr hot. Enligt intervjusvaren anvinds
hot mycket sparsamt, eftersom det finns risk att det skapar diligt samarbets-
klimat, och dessutom uppfattas hot inte alltid som ett legitimt sitt att styra
minniskor pd. Nedan foljer tvd citat som illustrerar strategin:

YOm jog tycker att det (ett forsing, var anmirvkning) ér sa viktigt sa trots
att de tycker att det dr fullstindigt galet s skulle jag nog kriva att de gjorde
det. Och gjorde de inte det sa ... far de flysta hivifran.”
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Hoga kommunala chefers styrning

?Det binder ju att vi har diskussioner om oltka saker, men inte att vi inte
har kunnat komma ovevens. Jog kanske v en auktoritir typ ... Man far ju
inte saga det, men da far de se sig om efter ett annat jobb.”

Hot inriktas oftast pd en specifik individ och en sirskild hindelse samtidigt
som styrningen sker i avskildhet. Reglering och instruktioner kan vara om-
fattande. Dessutom fungerar forvaltningschefen pétagligt som chet och 6ver-
ordnad. Det innebir att styrning genom hot ir stark och intensiv.
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Styrning genom kontakter

Genom att studera hoga kommunala chefer dr det mojligt att se en mycket
viktig del i kommunsveriges styrning. Vi har hir redogjort for chefernas kon-
taktnit, och forutom att beskriva varandra som viktiga, aterfinns i beskriv-
ningarna ocksi ledande politiker och andra tjinstemin. Interna kontakter
torefaller vara mycket viktiga. De triffar sillan personer som inte ingdr i den
egna kommunala organisationen, och skulle de gora det dr det nigot som
inte sillan dr ndgot av en extraordinir hindelse. Kontakter med sddana utan-
tor den kommunala organisationen dr andra av samma sort (det vill siga kom-
mundirektoren triffar kommundirektorer, ckonomichefer triffar ekonomi-
chefer och skolchefer triffar skolchefer — det finns foreningar for att upp-
ritthdlla dessa kontakter). Den av de kommunala cheferna som dnda kan for-
vintas ha flest externa kontakter ir kommundirektéren. Men i en kommunal
organisation finns ocksd andra som har externa kontakter — kommunen kan
dirfor dnd4 inte betraktas som en stingd organisation. Politiker ska inte bara
agera som symboler i sina externa kontakter, utan ir 4ven en link mellan olika
nivier inom det politiska systemet. Det dr ocksa viktigt att de har kontakter
med medborgare, brukare och viljare, liksom andra externa politiker (Bick
et al. 20006).

Att vara hog chet'i kommunal tjinst innebir ofta att ha mycket kontakter
med sin nirmsta politiker. Det giller atminstone for kommundirektorer och
forvaltningschefer. Kontakterna ir av det slaget att de grundar sig i en naturlig
respekt for den politiska nivin och for de politiker som befolkar den. Skick-
liga chefer vet vart grinsen mellan politik och forvaltning gir, och har god
formdga att hantera denna vanligtvis mycket diffusa och kinsliga grinsdrag-
ning. Cheferna i materialet uttrycker att de varit for drivande i borjan, men
med tiden anpassat sig till vad den politiska nivan uppfattar som lagom. En
chef som trampar over grinsen mellan politik och forvaltning blir inte lang-
varig (Cregdrd 2004).

Styrning inom den kommunala forvaltningen skulle kunna beskrivas som
nit av olika slag av kontakter. Kommundirektorer, eckonomi- och forvalt-
ningschefer ror sig vanligtvis i ett nit dir administrativ logik bildar utgings-
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punkt for nitets monster. Huvudaktorer, det vill siga mest centrala, inom ett
administrativt nit ir just kommundirektoren, ekonomichefen och forvalt-
ningscheferna. Dir dr effektivitet, ekonomi och hierarki viktigt. Men det ad-
ministrativa nitet vivs ocksd samman med det politiska nitet med sin logik,
och det professionella med sin. I det politiska nitet dr vanligtvis kommun-
styrelsens ordférande mest central, liksom andra ledande politiker. De hoga
kommunala cheferna ir viktiga i att koppla samman niten. De anvinder di
olika strategier vilka vi redogjort f6r ovan. Gemensamt for cheferna ér att de
arbetar med irenden som de foljer under en lingre period. Arendena moj-
liggor triftar i och mellan de olika niten, och drendena fors framdt genom till
exempel faktatillforsel, insnidvning, tjat och processualisering. Chefernas upp-
gift vid dessa moten dr dels att fora relevant information mellan niten, dels
att avgora mojlig utveckling av drendena, dels att jimka uppfattningar. Det
ir en grannlaga uppgift. Det fir nimligen inte framstd som att chefen for
drendet framat pd eget bevdg. Ekonomichefen gor det genom att stindigt
tillféra ekonomiskt tinkande och piminna om sidant som restriktioner, och
forvaltningschefen gor det genom att frimst leda sina medarbetare och fi
dem att ingd i den kommunala organisationen. Kommundirektéren hanterar
drenden genom att frimst friga och lyssna p4 politiker (men ockséd andra), och
sOka acceptans for olika drendeutgingar. P4 sé sitt skulle man kunna siga att
de hoga kommunala cheferna ir viktiga i att ge forutsittningar for andra — po-
litiker och professionella — att kunna genomfora sina arbetsuppgifter. Genom
detta sitt att sammankoppla nitverken med varandra, blir cheferna centrala i
kommunens organisering. En annan foljd dr att vem som initierar ett drende,
eller vem som for drendet vidare, dr mer diffust dn vad traditionella beskriv-
ningar av en demokratisk organisation gor gillande.

Det speciella och det generella

Intresset for kommunala chefstjanstemin ir vanligtvis timligen svalt. Det har
att gora med att de kommunala tjinstemidnnen just dr tjanstemin och inte po-
litiker. De ska vara objektiva tjinstemin och utgora beredande och utforande
enhet, men ska inte agera politiker (jamfor Hagstrom 1990). Det idr ocksd
tydligt i vdra studier: de kommunala cheferna ir noga med att poingtera att
det dr viktigt att visa respekt for politiken och inte trida 6ver grinsen. De ir
inte politiker — bara nira stiende politiska aktorer (jamfor diskussion i Hog-
berg 2002). Respektfullheten gentemot den politiska nivin — gentemot de-
mokratin i sin forlingning — innebir att den kommunala toppchefen har att
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agera inom ramar som ser annorlunda ut jimfort med ramarna for en typisk
chef pd motsvarande nivd inom andra sektorer. Politiken kan vara nyckfull
och ett drendes utgang dr aldrig siker. Samtidigt medfor den politiska nivan
att hoga kommunala chefer har mojlighet att verka mer obemirkt dn de an-
nars skulle gjort i en s Oppen verksamhet — politikerna iklider sig nimligen
ansvar. En annan f6ljd av att cheferna maste visa respekt gentemot politisk
nivd dr att de maste vara duktiga taktiker. De méste kunna vara smidiga nir
de hanterar drenden, och ha god kinnedom om vad som ir mojligt, 6nskvirt
och passande. I Kotters (1982) termer betyder det att utvecklingen av en
agenda samt genomforandet av den dr mycket komplext. Kotters begrepps-
apparat ger ingen inblick i den komplicerade balansging som finns mellan
politik och forvaltning, mellan nitverkens logiker eller mellan att vara ledare
och utforare. For att forstd de kommunala chefernas styrning behovs andra
eller &tminstone kompletterande begreppsapparater. Hales (1986) kritik av le-
darskapstforskningen som alltfor generell forefaller gilla sdrskilt for sidana hir
organisationer. Beskrivningar av hoga kommunala chefers ledarskap maste ta
hinsyn till de komplexa niten av kontakter; politikens 6verordning; samt fo-
kuseringen pa att hantera drenden. Vi vill avslutningsvis utveckla tre delvis
overlappande men speciella teman vi menar giller for kommunala chefer for-
utsittningar att utéva styrning: osynlig och synlig; minglogiskt kontaktrik;
samt rituellt objektiv.

Osynlig och synlig

Kommunala chefer beskrivs allt som oftast som timligen anonyma och osyn-
liga (Klausen och Magnier 1998; Solli 1999; Mouritzen och Svara 2002).
Synligheten ligger hos de ledande politikerna (Brunsson och Jonsson 1979).
I en mening stimmer vdra data vil in i den beskrivna bilden, men samtidigt
finns det ocksd andra mer nyanserade bilder.

De ledande politikernas ansvarstagande gor dem synliga. Men det betyder
inte att de alltid dr ensamma att synas. Media soker tydligt efter data och har
korta processtider (Solli 1999), vilket gor det nodvindigt att som ledande
tjinsteman vara beredd pd att svara pd frigor. Det finns ett ”standby”-lige i
rollen som ledande tjinsteman som gor dem till synliga reserver i den svenska
konstruktionen av arbetsférdelning mellan politiker och tjinstemin. Aven
reserver mdste vara beredda: omklidda, uppvirmda och uppdaterade.

Indt i organisationen ir situationen annorlunda. Kommundirektorer kan
beskriva sig sjilva som primus interpares, den frimste av de frimsta, och da
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syns de. Alla ledande tjinstemin har den rollen i nigot sammanhang. Sir-
skilt tydligt blir det sd fort de ledande politikerna inte finns nirvarande. Da
blir ledarskapets premisser timligen lika de som giller inom andra sektorer.

Manglogisk och kontaktrik

Alla ledare gir pd moten, s dven hoga kommunala chefer. Att agera genom
nitverk dr alltsd inget avvikande for kommunala ledare som ledare. En vil-
grundad hypotes vi har dr att det som avviker dr att kommunala ledare ror sig
savil inom som mellan dominer (Kouzes och Mico 1979) med olika logiker.
Att kunna hantera overgdngar mellan olika dominer och att agera inom re-
spektive domin dr en forutsittning for att kunna agera i rollens helhet. Det
innebir till exempel att hoga kommunala chefer behover kunna tala sin egen
domins sprik — ekonomiska (for en utveckling se Rombach 2005) eller by-
rikratiska — vil. Men de behover ocksd kunna forstd och uttrycka sig till-
riackligt vil pa de 6vriga dominernas sprik (det politiska spriket och det eller
de professionella). Annars finns risk for att de inte tas pd allvar, eller att de
uppfattas som klumpiga om de exempelvis anvinder begrepp som bedéms pa
olika sitt inom de olika dominerna.

I sprakanvindningen ligger emellertid inte bara sjilva orden, utan ocksd
dominernas olika logiker. En duktig chef lir sig vilka uttryck som har olika
inneborder och anstrykning, och anpassar sitt sprakbruk till den hon eller
han triffar. Chefen vet ocksa varfor ett drende som i ekonomiska eller byra-
kratiska termer kan uppfattas som neutralt, kan framstd som positivt i den
politiska dominen och negativt i den professionella. En viktig uppgift for
cheferna ir da att diskutera drendet i ritt slags termer med tongivande fore-
tridare for de olika dominerna. Det gor att en avgorande uppgift och sam-
tidigt effekt av chefernas strategier, ir att organisationen hélls samman.

Trots att organisationen dr manglogisk och kriver av cheferna att de ocksa
ska agera manglogiskt, finns det alltsd utsikter att det differentierade ageran-
det bidrar till 6kad sammanhallning och enighet i organisationen. P4 sa sitt
skulle man kunna beskriva de hoga kommunala chefernas funktion som gum-
miband mellan dominerna.

Rituellt objektiv

De hoga kommunala chefernas uppgift och agerande bygger pé ett forhall-
ningssitt som nirmast kan kallas objektivt (Lundquist 1993; Blom 1994).
Det har dels att gora med att det ir politiker som forvintas vara subjektiva,
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det vill siga har en firgad dsikt. Forestillningen om den objektiva tjinste-
mannen har ocksé att gora med den byrdkratiska idén om dmbetsmannen
(Bartholdsson 2009). Vi vet inte sd mycket om dmbetsmannarollen, det ir ett
statligt pafund (Czarniawska-Joerges 1986; Lundquist 1999) och har en tim-
ligen annorlunda utvecklingslinje 4n den som den kommunala chefen uppvi-
sar. Den senare dr snarare en avknoppning av den tidiga fortroende-
mannarollen dn sprungen ur ett juridiskt baserat regelverk som bland annat
syftar till att separera politik och forvaltning. En slutsats som skulle kunna
sammanfatta chefsrollen skulle dirfor vara att den ir firgad av ett objektivt
ledarskap. Mot en sadan slutsats kan invindas att det dr en paradox, och det
ir det. Det dr omoijligt att vara ledare, i betydelsen att fi andra att gora det
man sjilv vill; och samtidigt vara objektiv i meningen enbart basera sitt age-
rande pa obestridliga fakta. Men myten om objektivitet idr viktig. Skulle de
kommunala cheferna definieras som subjektiva minskar deras formdga att
hantera olika drenden. Omgivningen skulle forsoka hitta vilken politisk ideo-
logi chefen hivdar; skulle den sedan inte passa blir det 6ppen konflikt och inga
drenden hanterade. Vi dr 6vertygade om att alla inblandade vet att de kom-
munala cheferna inte ir ett dugg mindre subjektiva 4n andra méinniskor. Det
ir alltsd frigan om ett rituellt baserat férhillande. En rimligare hypotes om
den kommunala chefsrollen (dtminstone den pd hog nivd) kan sammanfattas
med att vi hir har att gora med ledare som har sin bas i ett rituellt objektivt
ledarskap.

Den kommunala chefens funktion ir alltsa inte helt enkel, och det dr svart
att vara en bra chef. Fir chefen nigot utrittat finns det en risk att omgiv-
ningen kommer att kalla det manipulation. Blir det inget utrittat kommer
omgivningen att tappa fortroendet for henne eller honom. Oftast har han
eller hon att arbeta inom ramen for asymmetriska dialoger med oklara posi-
tioner. Det dr egentligen enbart i forhillande till medarbetarna som positio-
nen ir klar och tydlig, i 6vrigt giller en asymmetri som gor utévandet av
ledarskapet komplicerat. Det gir bara man har forstdtt att det dr sd.
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