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Forord

De fem universitetsanknutna kommunforskningsinstituten har tillsammans
utvecklat ett forskningsprogram for studier av framgangsrik forindring och
hantering av forindrade ekonomiska forutsittningar och besvirliga situa-
tioner. Tva rapportserier har etablerats for publicering av genomforda studier
och framkomna resultat. Den ena rapportserien ir teoretiskt priglad medan
den andra, de sd kallade Erfa-rapporterna, huvudsakligen innehaller empiriskt
orienterade skildringar.

Den hir Erfa-rapporten (nr 3) dr ett resultat fran arbetet i det fordjupnings-
tema som handlar om samarbete mellan politiker i vardag och forindring.
Rapporten baseras pé intervjuer som genomfordes hosten 2011 med 56
ledande politiker och tjinstemin i tio kommuner.

Forfattarna dr verksamma vid flera av de medverkande instituten; Leif Jons-
son och Johan Winstrom vid Linkipings universitet och Centrum for kom-
munstrategiska studier (CKS), Viveka Nilsson vid Goteborgs universitet och
Kommunforskning i Viistsverige (KFi), Mikael Hellstrom och Ulf Ramberyg vid
Lunds universitet och Radet for Kommunalekonomisk forskning och utbildning
(KEFU).
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Sammanfattning

Sammanfattning

Samarbete mellan ledande politiker och tjinstemin byggs upp lokalt i kom-
muner. Ibland fungerar detta bra, ibland mindre bra. I de sammanhangen
framfors det bland kommunforetridare bilder av hur samarbetet idealt borde
organiseras och praktiseras. Baserat pd intervjuer i nigra kommuner dir samar-
betet mellan ledande politiker och tjinstemin inte har fungerat vil har vii den
hir rapporten for avsikt att beskriva baksidor av de till synes ideala bilderna.
Vi kommer dirfor att beskriva en rad dilemman i samarbetsrelationerna. Med
dilemman menas de valsituationer som man har nir det giller att handskas
med forutsittningar for samarbete, forutsittningar som inte pekar ut nigra
sjdlvklara val och som erbjuder mojligheter, men som ocksa kan leda till bekym-
mer beroende pd hur man viljer att handskas med dem. Vi har valt att gruppera
vira iakttagelser i tre grupper av dilemman.

Den torsta gruppen kallar vi for rolldilemman och de pekar pd forutsittning-
en att samarbete mellan ledande politiker och tjinstemin inte ir formellt
reglerat i kommunlagen utan att det dr upp till varje kommun att gora denna
rollbestimning. Den andra gruppen Kallar vi for relationsdilemman och de
handlar om att samarbete ytterst handlar om relationer mellan minniskor. Sa-
dana relationer kan paverkas exempelvis vid majoritetsskiften och nir lingvariga
samarbeten bryts. Den tredje gruppen av samarbetsdilemman bendmner vi bel-
hetssynsdilemman. De sitter fokus pa att samarbete mellan politiker och tjinste-
min 4 ena sidan handlar om kommunens verksamhet som helhet och 4 andra
sidan om skilda verksamheter.



Inledning

Inledning

Sedan mitten av 1900-talet leds kommuner av bade politiker och tjanstemin.
Fortroendevalda politiker upptrider i kommunledande positioner genom att
de medverkar i processer som leder till beslut som skall omsittas i handling.
Vissa fortroendevalda politiker innehar specifika ledande uppdrag som ex-
empelvis ordférande i nimnder och dylikt. Anstillda tjinstemin upptrider
ocksd i kommunledande positioner. Médnga tjinstemin, inte bara de i chefs-
position, deltar i arbete som gér ut p4 att tillhandahalla underlag tor politiskt
beslutsfattande. Manga tjinstemin deltar ocksd i verkstillandet av politiska
beslut. P4 sd sitt medverkar tjinstemin i kommunledningsarbete. Vissa tjin-
stemidn innehar positioner som chefer med ansvar for verksamheter. Det
giller bland annat kommunchefer och forvaltningschefer.

Samarbete mellan ledande politiker och tjinstemin skapas lokalt i kom-
muner. Statsmakterna 6vervigde att reglera kommunchefstunktionen (den
hogsta chefsfunktionen 1 kommuner) i samband med revidering av kom-
munallagen i bérjan pa 1990-talet, men avstod fran detta med motiveringen
att respektive kommun torde kunna organisera chefsfunktionen bist pd egen
hand. Att det saknas nationell reglering av kommunchefsfunktionen kallar
Gunnar Wetterberg for kommunallagens ”blinda flick” och menar att det
ir en otydlighet som manga ganger stiller till med praktiska problem i kom-
munerna (Wetterberg 2004). I vilken mén en statlig reglering hade gjort nu-
varande oklarhet mindre oklar later vi emellertid vara osagt. Liksom minga
andra regleringar dr det emellertid rimligt att tinka sig att tolkningen och
tillimpningen dven i detta fall hade varierat.

Tjianstemidn och politiker mots till vardags i kommuner och samverkar
med varandra. Det giller speciellt de som befinner sig i ledande positioner
och som utifrin detta forvintas ta formellt ansvar och som for detta dndamal
forses med befogenheter. Det betyder att savil ledande tjinstemin som
ledande politiker dr utrustade med mandat och dirmed makt. Man fir sina
mandat fran olika hdll. Som ledande politiker (ordférande i nimnder) fir
man mandat frin den majoritet och det parti som man tillhor. Formellt utses
man av kommunfullmiktige som pd s sitt ocksd utdelar mandat. Ledande
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Inledning

tjanstemin (kommun- och forvaltningschefer eller motsvarande) som ir
verksamma nira ledande politiker fir sina mandat nir de utnimns till chefer
via kommunstyrelsen eller annan nimnd. Med dessa mandat foljer ocksd
ritten for till exempel medborgare, anstillda, fortroendevalda, revisorer och
media att utkrdva ansvar for att mandaten inte missbrukas.

Med sina respektive mandat mots ledande politiker och tjanstemin och
forvintas fa till stind ett bra samarbete givet det handlingsutrymme som
mandaten ger. Det dr inte alltid som detta sker. I den portalstudie som inled-
de arbetet i det nationella kommunforskningsprogrammet konstaterades att
det rader oklara ansvarsforhillanden i flera kommuner, vilket ansigs kunna
skapa ldsningar och ibland konflikter mellan ledande politiker och chefer,
konflikter som i virsta fall kunde skapa handlingsférlamning i organisationen
(Nilsson & Winstrom 2011, sid. 28). Gjorda iakttagelser i portalstudien
skapade ett intresse for fordjupande studier nir det giller besvirligheter i
samarbetet mellan ledande politiker och tjinstemin i kommuner.

Mot den hir bakgrunden har samarbete mellan ledande politiker och
tjanstemin studerats i en av de temastudier som pdborjades efter portalstu-
dien. I det aktuella projektet studerades samarbetet i tvd avseenden:

o for det forsta utifrdn att det i sig kan vara besvirligt i bemirkelsen att det
inte upplevs fungera bra i vardagen,

e tor det andra med avseende pd att samarbetet kan paverkas av pifrestning-
ar av skilda slag sisom ekonomiska begrinsningar, starka medborgaropin-
ioner mot foreslagna forindringar och/eller svaga politiska koalitioner med
konsekvensen att beslutskapaciteten ir svag.

Med den forsta fokuseringen var vi intresserade av vad det kan vara for slags
besvirligheter som kan uppsta i samarbete mellan ledande politiker och tjin-
stemidn. Med den andra fokuseringen var vi nyfikna pa hur samarbete mellan
politiker och tjinstemin kan forindras vid pafrestningar av skilda slag.

Med utgangspunkt frin de hir frigorna har vi genomfort enskilda in-
tervjuer med femtiosex ledande politiker och tjinstemin i tio kommuner.
Kommunerna valdes utifran virt arbete med portalstudien dér vi hade noter-
at att vissa kommuner verkade ha intressanta erfarenheter av relevans for
studien.

Intervjuerna med politiker och tjinstemin visade att samarbetet 6verlag
inte pdverkats namnvirt ndr kommunerna varit utsatta for olika péfrestning-
ar. Nigra av de intervjuade relaterade i sammanhanget till finanskrisen
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Inledning

2008 /09 och menade att samarbetet di blev bittre 4n annars. Vid hanter-
andet av finanskrisen krivdes snabba beslut varfor politiker och tjinstemin
triffades oftare och arbetade Over partigrinserna. Beslutsprocesserna och
styrningen fungerade mer effektivt vid denna tidpunkt och politiker och
tjanstemin blev mer sammansvetsade. Utover finanskrisen visade de genom-
forda intervjuerna att samarbetet inte forefaller paverkas av yttre péafrestning-
ar i ndgon storre utstrickning. Dirfor foljer i de kommande kapitlen enbart
en redogorelse for hur samarbetet mellan politiker och tjinstemin upplevs
fungera i vardagen, en vardag som atminstone i véra studier inte forefaller
skilja sig radikalt frin mer besvirliga stunder.

Utifran de berittelser om besvirligheter vi fick del av vid gjorda intervjuer
tycker vi oss kunna identifiera ett antal dilemman i samarbetet mellan ledande
politiker och tjanstemin. Vi anvinder begreppet dilemma som ett utryck for
valsituationer nir det giller hur man skall handskas med forutsittningar for sa-
marbete, forutsittningar som erbjuder mojligheter, men som ocksd kan leda till
bekymmer beroende pa hur man viljer att handskas med dem. Forutsittning-
arna pekar inte ut nagra sjilvklara val utan innebir just dilemman.

Vi har valt att gruppera de dilemman som vi har tyckt oss se i tre grupper:
Rolldilemman pekar pa forutsittningen att samarbete mellan ledande poli-
tiker och tjinstemin bestims av varje kommun. A ena sidan erbjuder denna
forutsittning mojligheter for enskilda kommuner att ordna samarbetet uti-
frin sina egna forhallanden, vilket innebir maojligheter till lokal anpassning.
A andra sidan kan denna anpassningsmajlighet leda till oklarheter och/eller
bekymmer av andra slag.

Relationsdilemman har sina rotter i forutsittningen att samarbete ytterst
handlar om relationer mellan minniskor. Fokus ligger pa att samarbete mel-
lan ledande politiker och tjinstemin skall ordnas utifran det faktum att man
verkar utifrin olika forutsittningar som fortroendevald lekman respektive
som anstilld tjansteman. Inom denna grupp av dilemman dterfinns dven si-
dana som uppstir i relationer mellan politiker respektive i relationer mellan
tjdnsteman.

Helhetssynsdilemman uppstir utifrin omstindigheten att samarbete mellan
ledande politiker och tjinstemidn behover ske avseende bide kommunens
verksamhet som helhet och skilda delar av den. I forutsittningen ingar ocksa
att staten via olika beslut och lagar bade paverkar kommunens hela ekonomi
(exempelvis via intikts- och kostnadsutjimningssystemet och andra former
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Inledning

av ekonomiskt stod) och specifika verksamheter (exempelvis genom regler-
ingar for skola, dldreomsorg och socialtjinsten).

Den hir grupperingen och benimningarna pé respektive grupp av dilem-
man dr som sagt vart val. Vi har under arbetets ging haft olika grupperingar.
Vi har valt grupperingen utifran foljande motivering. I den forsta gruppen
samlar vi dilemman som har med just roller att gora, dvs. med omstindighet-
en att rolltagandet sker lokalt. I gruppen dterfinns alltsd dilemman som har
med organisering att gora. I den andra gruppen aterfinns dilemman som har
med relationer mellan personer att gora. Sddana dilemman bottnar alltsd i
samarbetsforhéillanden som har med personers enskilda forutsittningar att
gora, sisom kompetens och personliga egenskaper. I den tredje gruppen har
vi samlat dilemman som bottnar i en forutsittning som giller f6r kommuner
generellt, nimligen att samarbete mellan politiker och tjinstemin skall ske
avseende bide kommunen i stort och de skilda verksamheter som genomfors
i kommuner.

I den hir rapporten diskuteras dessa tre grupper av dilemman. Vi viljer att
beskriva respektive grupp var for sig men de har uppenbara beréringspunk-
ter med varandra och kan ocksd upptrida tillsammans i praktiken. Syftet
med detta dr att beskriva och analysera dem och pa sa sitt medverka till 6kad
medvetenhet om deras existens.
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Rolldilemman

Rolldilemman

I det hir kapitlet behandlas det handlingsutrymme som finns mellan poli-
tikerrollen och tjinstemannarollen i kommuner. I detta grinsland mellan de
bida ansvaromradena politik och forvaltning kan mandatoverskridande ske i
bemirkelsen att man gér in i varandras roller, vilket kan leda till spinningar
mellan politiker och tjinstemidn med samarbetsbesvirligheter som f6ljd. I
det foljande beskrivs sidana samarbetsbesvirligheter men ocksa exempel pa
det goda samarbetet.

Rollerna - skillnaden mellan bor och ar

Det finns en forestillning bland de intervjuade att politikerna bor dgna sig
at vad-fragor och tjinsteminnen at hur-frigor. Utifrin denna forhirskande
torestillning foljer emellertid att politikerna har i uppgift att syssla med strate-
giska frigor, det vill siga ange mal och riktlinjer for verksamheten och fatta
beslut om kommunens firdriktning. Tjinstemidnnen har omvint i uppgift
att syssla med detaljfrigor, bereda underlag och verkstilla fattade beslut.
Kort sagt dr det politikerna som ska bestimma och tjinsteminnen som ska
utfora. En av de intervjuade uttryckte det som att “politikerna sha ha falk-
blick och tjanstemiannen myrperspektiv’.

Ibland stimmer emellertid inte 437 och 47 dverens. Ar blir nigot annat in
bor. De intervjuade lyfter fram exempel di tjinsteminnen inte agerar som de
borde. Det framkommer till exempel att det forekommer att tjinstemin inte
bereder underlagen ordentligt, att det tar lang tid till verkstillighet eller att
de inte verkstiller fattade beslut alls. Det framfors ocksa kritik mot att under-
lagen inte alltid ir tillrickligt objektiva och virderingsfria. Politikerna 6nskar
oftast ett faktaunderlag med s& mycket sakuppgifter och sa lite virderingar
som mojligt. En politiker uttryckte det som att “de [faktaunderiagen] ir
inte alltid si neutrala som de borde vara”. En av tjinstemidnnen uttrycker det
som att i stillet for att gova en kinssisk bred utredning sa argumenterar vi for
det som borde goras”. Ett exempel som framfors dr en utredning som gjordes
infor en nedliggning av en skola dir tjinsteminnen utifrdn ett politikerper-
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Rolldilemman

spektiv belyste fragan “lite vil mycket ur forvaltningens perspektiv och lite vil
lite ur ett sambilleligt medborgerligt perspektiv”.

Det pdpekas ocksd att jinsteminnen ibland agerar pd eget bevag istillet
for att vinta pd uppdrag. “1yansteminnen foljer inte alltid gingse bevednings-
former och tar sig alltfor storva fribeter emellanat”, uttryckte en politikerrost.
Nigra av de fortroendevalda tycker emellertid att detta dr bra och menar
att alla anstillda borde uppmanas att ta egna initiativ. En av dem menar att
Jtjansteminnen angar pa som bara den och det dr bittre att forsoka tygln en
vild héist dn att fi liv i doda fishar”. Samme person betonar dock att inte alla
tycker s och att det finns de som inte vill att tjinsteminnen tar for sig utan
snillt ska vinta pa uppdrag.

Respondenterna lyfter ocksa fram exempel di politikerna inte agerar som
de bor. Det féorekommer att politikerna politiserar icke-politiska drenden och
dgnar sig dt detaljfrigor. En av de intervjuade stiller sig frigan om vad man
som politiker ska gora nir ett beslut dr fattat men detta sedan inte efterlevs
i verksamheten. “Ska man gi ned och detaljstyra eller bara strunta i efterlev-
naden?”. En annan av de intervjuade siger att man inte far glomma att poli-
tikerna dr medborgarnas foretridare och att allminheten dirmed ska kunna
vinda sig till dem, varfor det inte helt och hallet gir att skilja detaljfrigorna
frin politiken. En tjinsteman betonade i detta sammanhang betydelsen av
att ha en tit dialog med sina politiker. ?Har du inte dialog dr det kort”. Som
en konsckvens av denna tita dialog konstaterade en tjinsteman att “politik
sysslar vi tjanstemin dagligen med”.

Det framfors ocksd synpunkter pa att politikerna ibland kontaktar verksam-
heterna direkt och soker fakta sjilva istillet for att vinda sig till tjinsteminnen
och be dem bereda drendena. Négra citat som vil belyser detta ir:

’De besoker skolov och vill med egna dgon se vad man kan gira for
Sforandringar.”

YPolitikerna bestiller ibland vitt ut i organisationen utan att fragn
tjansteminnen.”

... politikerna springer iviy i sina egna firor utan att fovankra.”

Det framhalls i sammanhanget att tjinstemidnnen har goda kunskaper om
verksamheten och dirfor skulle kunna anlitas mycket mer i drendeberedning-
en. Det framhills ocksa att politikerna inte alltid dr sd tydliga med vilket
beslutsunderlag de 6nskar fi av tjinstemidnnen. Likasd uppfattas politikerna
ibland ta for ling tid pd sig att fatta beslut och inte motivera sina stillnings-
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taganden pa ett fullgott sitt. Det pdpekas dessutom att det dr svart att fa
till stind prioriteringar. Nir till exempel den ekonomiska situationen ér an-
stringd anses politikerna behova sitta ned foten och gora avvigningar om
verksamheten. En av tjinsteminnen siger pa foljande sitt:

YPolitikerna ger oss inte vigledning i de besvirlign fragorna. De
borde ga lite fove och inte bara sitta sig ner och svara ja eller nej pa en
skrivning som kommer. I stillet engagerar man sig i tillsittningen av
en tjanst.”

Det nyss sagda visar att politiker och tjinstemin ibland trider in i varandras
mandat och medfoljande handlingsutrymmen varvid de forvintade rollerna
suddas ut, blandas och blir otydliga. Trider man in i varandras handlings-
utrymmen eller zoner for ofta kan det bli till besvir och paverka samarbetet
pa ett negativt sitt.

Nar mandatoverskridande blir till besvar

Att mandatgrinsen mellan de tva rollerna pa detta sitt 16ses upp och rollerna
blandas behover inte innebira besvir enligt de tillfrigade. Tvirtom, anses
det naturligt och gir inte att undvika helt och héllet. Det gér helt enkelt
inte att hdlla isir politiker- och tjinstemannarollerna i alla ligen. Rollerna
ir inte svarta och vita, det finns 6verlappningar och 6vertridelser méste fa
ske ibland. Minga intervjuade upplever det ocksi som befogat att stundtals
trida in i varandras ansvarsomrdden. Det papekas att mandatoverskridandet
inte dr till besvir om det ger sig till kinna ibland, d4 kan det vanligtvis ocksé
hanteras. Men, det kan bli till besvir om det ger sig till kinna ofta eller till
och med priglar vardagen. Da skapas lasningar mellan politiker och tjin-
stemdn som forsvarar ett fruktbart samarbete.

I tre av de studerade kommunerna upplevde man sidana besvirligheter
under forra mandatperioden som medfoérde negativa effekter pa samarbetet.
I tvd av kommunerna beskrivs forhallandet som att det var en enskild politi-
ker som var svér att samarbeta med. Denne tridde in i tjinsteminnens man-
datomraden pa ett icke onskvirt sitt, men stillde ocksa icke onskvirda krav
p4 politikerna. De tidigare upparbetade och invanda rollerna blev otydliga.
I en av kommunerna fanns till exempel vid denna tidpunkt forestillningen
att tjinsteminnen skulle inta en helt underordnad roll gentemot politikerna.
YUnder den forra mandatperioden skulle tjinstemiannen vara tjignstehjon och
man tappade ocksa tvi forvaltningschefer pa grund av detta”, konstaterade en
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av tjansteminnen. Respondenter frin bida kommunerna beskriver hur det
uppstod spinningar mellan politiker och tjinstemin, men ocksd mellan poli-
tikerna sinsemellan. Situationen beskrivs som en period av bristande tillit och
fortroende dir vardagen priglades av felsokeri, skuldkastning och missnoje.
"Man diskuterade varandras fel och brister istillet for att utvecklas”, som en
av respondenterna uttryckte det. Losningen pd samarbetsbesvirligheterna
i de tvd kommunerna var att de bida politikerna som upplevdes svira att
samarbeta med ombads avgi under pigiende mandatperiod.

I den tredje kommunen hade sammanblandningen av de olika rollerna
en delvis annan problembakgrund. Den tydliggjordes av en polarisering i
politiken dir majoriteten och oppositionen hade svart att kommunicera med
varandra. Respondenterna pipekar att det vid den aktuella tidpunkten inte
fanns ndgon tillit till eller respekt for varandra inom politiken. ”Det var en
destruktiy miljo” och “det gick inte att diskutera sakerv och ting eller att bolla
mellan varandra”, var nigra av omdémena som gavs. Istillet sigs en stor
del av tiden ha dgnats &t konfrontation och felsokning. Den besvirliga sam-
arbetssituationen 16ste sig nir ett av kommunalriaden sjilv valde att avga
under pigiende mandatperiod. Den aktuella kommunen sidgs emellertid ha
haft flera svaga kommunalrdd genom édren med f6ljd att forvaltningen har
kunnat vixa sig stark. Nir det var lisningar mellan majoritet och opposition
gick mycket energi 4t till att hantera dessa och tjinsteminnen fick automa-
tiskt storre inflytande. De intervjuade konstaterade ocksd att svaga, tritande
kommunalrid ger storre utrymme it kommunchefen. En av de intervjuade
nyanserade denna bild genom att betona att “man kan inte dviva det si
langt att allt ska ga genom kommunchefen”. Ett annat belysande citat av situ-
ationen dr:

PBlir det ett vakuum da trider den delen som fungerar in och tar over
den andra. Krisar politisk ledning tar tjignstemannaledningen over.
1dag vill politikerna ta dver och flyttar fram sina positioner. De deklnre-
rar tydligt att de vill ha mer att siga till om.”

Aven de intervjuade i en annan kommun uppmirksammar problematiken
med svaga kommunalrdd och starka tjinstemin. Forhillandet beskrivs som
att nir en tjansteman gir 6ver grinsen och flyttar fram sina positioner ham-
nar denne i *forvaltningspartiet” dir vederborande enligt en av kommunens
tjanstemin kan styra politiken pa ett icke demokratiskt sitt ur en demokratisk
synvinkel”...” Som tjansteman kunde jag tycka: Vad skint, nu fick jag som jay
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ville.” Konsekvensen av att en tjinsteman gdr over mandatgrinsen ir att det
inte blir ett riktigt politiskt stillningstagande. Nir en politiker gar 6ver grin-
sen handlar det istillet om att denne styr i smasaker som inte har med politik
utan med professionella frigor eller arbetsgivarfrigor att gora.

Mandatéverskridande kan ocksa skapa en gyllene zon

Nigra av de intervjuade talade om mandatoverskridande och det handlings-
utrymme som skapas tack vare det som en ”gyllene zon”. I grinslandet mel-
lan politik och forvaltning finns mojlighet till fruktbart samarbete och ut-
veckling av rollerna. En av de intervjuade menar att “man kan dra nyttign
lardomar av dvertridelserna” och i den gyllene zonen bliy vad- och hur-fragor
istillet “vur’-fragor”. Det papekas vidare frin ndgra av vira respondenter att
det ska finnas en viss spinning mellan politiker och tjinstemin for att ut-
veckla rollerna pa ett bra sitt. Det giller att kompromissa om man har tritt
in i varandras ansvarsomraden. Grinsoverskridande anses inte vara nigot
negativt, bara man ir medveten om det, kan tala om det och hantera det
pd ritt sitt. En av de intervjuade understrok att “om man medvetet hanterar
zonen blir man framgiangsrik”. Ytterligare tva citat om grinsoverskridande
och vad man gor av det handlingsutrymme som realiseras:

Vi brukar kalla det for den gyllene zonen. Den finns inte pia papper.
Den uppstar utifran att man byggt upp ett fortroende och att man kan
ta och ge. Det finns en oppenbet och det bevikar pa ett belt annat sitt in
nir man sitter och spelar sina voller.....man star pa sin planhalva och
spelar in bollayna och det finns ingen som tar emot dem.”

?Det dr effektivare i lagom dos. Det finns nagonstans dar det gar over
och blir lojligt. Jag trov pa tjanstemin som hay helbetssyn och jag trov pa
politiker som bejakar att vara tjinstemin.”

De intervjuade betonade att vissa betingelser miste rada for att roll- och
mandatoverskridandet ska bli gyllene och uppfattas som ndgot positivt. For
det forsta maste det rada fortroende, tillit och respekt mellan politiker och
tjanstemin. Det giller att medvetandegora sina roller f6r varandra och dven
prata om vilka forvintningar man har pd kollegorna. "Majoritet, opposition
och forvaltning ska gia hand i hand” och “man hiv pia tonarten nir man for
en diskussion hur samarbetet fungerar” dr tva citat som fingar nigra av den
gyllene zonens forutsittningar. Som en politiker konstaterade: “Svart for
politiker att halla tjinstemdin ifran sig, att skydda beslutshicravkin®.
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For det andra miste “korridorsnacket” vara utbrett. Respondenterna poin-
gterar den stora betydelsen av informell information och kommunikation.
Det ir viktigt att ledande politiker och tjinstemin sitter nira varandra rent
fysiskt och att det rider ett Oppet samtalsklimat. Detta kan ta sig olika ut-
trycksformer. En politiker menade att han “tar en smill ibland for att visa
att man stav pa tjanstemannens sida”. 1 en annan kommun pdpekar de in-
tervjuade att de ledande politikerna och tjinstemiannen *jobbar titt ihop?, att
Ydovrarna alltid star oppna” och att “samarbetet fungervar bra pa ett vildigt
enkelt sitt”.

For det tredje underlittas den gyllene zonen av om parterna strivar mot
samma mal. Politikerna bor tydliggora vilket uppdrag kommunen har och vart
den ir pd vig, det vill siga de méste staka ut kommunens firdriktning. Som en
politiker betonade: “Politik maste banne mig sta for det man vill”. Utan tydlig
tirdriktning blir det svirt for tjinstemannen att veta at vilket hall de ska dra.

For det fjirde sigs kommunchefen ha en viktig roll i sammanhanget.
Kommunchefen maéste inta rollen som link mellan politik och férvaltning.
Tjanstemidnnens samarbete med politikerna sker via kommunchefen och
denne blir dd en viktig link till den politiska organisationen.

I en av de studerade kommunerna finns det enligt samtliga tillfrigade
en lang tradition av gott samarbete mellan politiker och tjinstemidn som
priglas av en klar rollférdelning. Det dr klart och tydligt att det ir poli-
tikerna som bestimmer och tjinsteminnen som utfor, det vill siga att poli-
tikerna sitter upp riktlinjerna och tjinsteminnen forverkligar dem. Nigon
benimner forhéllandet som ezt symbiost samarbete dir politikerna bar makten
och tjgnsteminnen ir foljsamma”. Respondenterna pdpekar att det finns en
respekt for att politikerna bestimmer och att tjinsteminnen stottar dem
och att man trivas i den rollfordelningen. “Majoriteten dger byrakratin”,
Jtjinsteminnen dr ett stod och inte nagon motpol” och “tjinsteminnen miste
vara politiskt firgblinda” dr nagra kommentarer till forhdllandet. Sa har det
alltid varit och sa ska det forbli. Den som forsoker dndra pa ordningen far
inte mycket for det och de som forsoker moter motstand, var en bild som
tonade fram i intervjuerna. Rollfordelningen ir djupt rotad i organisationen
och den som inte finner sig i den fir helt enkelt soka sig nigon annanstans.
Det péipekas ocksd att politikerna genom dren varit ekonomiskt intresserade
och aldrig dventyrat kommunens ekonomi, vilket ocksé bidragit till det goda
samarbetet. S4 hir siger tva av de tillfraigade om det goda samarbetet mellan
politiker och tjinstemin:
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YDet dr si hir, ndstan som i ett dktenskap. Det funkar inte med en stor
kris. ... Det kanske dr en svaghet, men nagon bojer sig innan det blir en
stor konflikt. Tidnstemannen anpassar sig. Vi dr bar for att ta hand om
de politiker som folket viljer.”

YTidanstemiannen bar det inflytande de fortjanar utifran sin omrades-
kompetens. Vi kan inte hivda oss med utgangspunkt ifran formerna.
Politikerna har oss i sin hand. Vi hivdar oss genom att fora resonemany
med dem inom viara omraden.”

I en annan av de studerade kommunerna finns det ocksé enligt responden-
terna en ling tradition av gott samarbete mellan politiker och tjanstemin
med en klar rollfordelning. ”Det handlar om ett fortroende mellan politiker
och kommunchef om hur tjinsteminnen verkstiller besluten, det vill siga hur
de skiter vad-fragorna” konstaterade en av de intervjuade. De klara roll-
erna sigs ha funnits inda sedan 1991 dd kommunen inforde resultatstyrning
genom att dela in verksamheten i 45 resultatenheter. Det papekas att det
visserligen finns ett visst mandatoverskridande mellan de bada ansvarsom-
rddena politik och forvaltning, men att det ér litet och hanteras pa ritt sitt.
Som exempel nimner en av de intervjuade att nir allmidnheten ibland ringer
till politikerna kan det tyckas som att dessa blandar sig i tjinsteminnens
arbete, men att de vid dessa tillfillen samtidigt hdnvisar till tjinsteminnen
och forklarar drendegingen f6r den som ringer. De ledande politikerna och
tjdnsteminnen beskrivs som ett vil inarbetat team. En av intervjupersonerna
tycker dock att man ibland kanske dr lite for familjir och dirmed inte stiller
tillrickliga krav pa varandra.

Det finns intervjupersoner dven i 6vriga kommuner som tar upp nackdelar
med det goda samarbetet. Politiker och tjinstemin kan komma varandra for
nira sd att det blir problematiskt rent kinslomaissigt att fatta svara beslut.
Nigra intervjuade berittar om tva sd kallade skandaler som intriffat i deras
kommun under senare ar och som kan tinkas bero pd att politiker och tjin-
stemin stdr si nira varandra att de var oférmogna att uppticka de gjorda
oegentligheterna. S4 hir siger en av dem:

PPolitiken dr vildigt snill mot tjgnstemannaledet © var kommun. Si
var det inte © en annan kommun dar jag jobbade. Dir var man mer
kravstillare och var inte vadd for att vara obekvim.”
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Vi kan vidare konstatera att de intervjuade ger uttryck for att de rollover-
tridelser som finns mellan politikerrollen och tjanstemannarollen maste fa
finnas dir och inte behover innebira nagot besvirligt bara de hanteras pa
ritt sitt och ritt forutsittningar rader. Vid ritt betingelser kan det oklara
handlingsutrymmet bli en gyllene zon med ett gott samarbete mellan politik
och forvaltning.

Rolldilemman: en sammanfattande analys

Avslutningsvis kan vi ssmmanfattningsvis konstatera att de politiker och tjinste-
min som vi har intervjuat anser att de bida rollerna inte gér att sirskilja helt
och hillet och att overtridelser inte gir att undvika. Om rollovertridelser
hanteras pa ritt sitt och ritt forutsittningar rader blir de inte till besvir utan
tvirtom ndgot som berikar samarbetet. Grinsoverskridandet kan skapa en
gyllene zon istillet. De intervjuade nimner fyra viktiga forutsittningar av
betydelse i ssmmanhanget, nimligen tillit och fértroende, informell infor-
mation och kommunikation, tydliga mél samt kommunchefens roll.
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Relationsdilemman

Mojligheterna att forvandla de problem som rolldilemman kan skapa till
en gyllene zon i kommunledningsarbetet 4r som framkom i forra kapitlet
starkt kopplade till relationerna mellan de som arbetar i kommunledningen.
Att de hogsta foretridarna i kommunledningen fungerar bra ihop framstills
ofta som ett maste. T. ex. var politikerna i en mindre svensk kommun med
smd eckonomiska muskler 2011 6verens om att 16sa ut en nyrekryterad kom-
munchef med den formella motivationen att personkemin inte var bra mel-
lan honom och den tillika nytilltridda kommunstyrelseordféranden.

Men det dr inte bara relationen mellan kommunstyrelseordféranden och
kommunchefer som framhivs som central for en bra styrning av kommu-
nerna. Relationen mellan kommunstyrelseordférande och oppositionsrad,/
oppositionsledare beskrivs ofta iven den som viktig for en kommun:

Kommunens framsta tillgang dr att kommunstyrelseordforanden och

oppositionsradet arbetar bra ihop. Si linge som de dr ovevens blir mitt
Jobb enkelt.”

Ovanstiende kommentar kommer frin en kommunchef i en medelstor
svensk kommun p4d frigan om vad som var kommunens frimsta tillgang.
Kommentaren speglar den betydelse som ofta tillskrivs relationer i politis-
ka kommunledningar. I en del fall anvinds t. o. m. relationen mellan olika
hogre kommunforetridare som en motivering till en specifik politisk kon-
stellation. En moderat kommunstyrelseordférande i en mindre sydsvensk
kommun ir t. ex. inte ensam med att motivera sin koalition mellan Socialde-
mokraterna och Moderaterna med att ledarna fér de bada partierna arbetar
bra ihop. Efter valet 2010 hade 11 av Sveriges 290 kommuner ett styre
involverande sivil Socialdemokraterna som Moderaterna — minga av dem
i traditionella industriorter i vilka de bada partierna traditionellt framstillts
som de sjilvklara motpolerna och politiska rivalerna. Fran vér studie finns det
ocksd exempel pd kommuner med flytande majoriteter som kommer 6verens
over blockgrinserna for att sikerstilla att vissa storre strategiska beslut ge-
nomfors oberoende av om det, som det vanligtvis blir, majoritetsskifte vid

nista val.
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Figur 1 Ideala relationer i en kommunledning — en relationstriangel?
(kso = kommunstyrelseordférande, or = oppositionsrid, ke = kommunchef)

kso Stark _p oOr

Stark ?

ke

Relationstriangeln fullbordas emellertid sillan med beskrivningar av bety-
delsen av goda relationer mellan kommunchef och oppositionsrad, ett faktum
som vi kommer att dterkomma till i senare rapporter. Manga kommunchefer
vi har talat med upplever emellertid att om kommunstyrelsens ordférande
och oppositionsradet har goda relationer kan en vil etablerad relation till
kommunstyrelseordféranden vara fullt tillricklig for kommunchefen, i me-
ningen att storre forindringar/beslut kan forvintas vara ventilerade med
oppositionsridet.

Stabila, fortroendefyllda och inte minst lingvariga kommunlednings-
relationer mellan oppositionsrad respektive kommunchefer och kommun-
styrelseordforanden beskrivs siledes ofta som ett ideal i kommunlednings-
arbetet. I det hir kapitlet kommer vi emellertid att beskriva samma relationer
som ett dilemma snarare dn som ett okomplicerat ideal. Erfarenheterna frin
tvd kommuner i studien pdvisar att det finns en baksida med stabila, fortro-
endefulla och lingvariga relationer i kommunledningar. I en av kommun-
erna utvecklades stora problem med att hantera effekterna av en langvarig
men avslutad fortroendetylld arbetsrelation. Forst beskrivs emellertid en an-
nan kommuns svdrigheter med att 6verhuvudtaget skapa fortroendefyllda
relationer i kommunledningen efter ett politiskt majoritetsskifte.

Kommun A

Maijoritetsskifte skapar oreda

Kommun A hade haft socialdemokratiskt styre 1 16 ar nir den borgerliga
alliansen vann makten efter valet 2010. Kommunen fick siledes en ny kom-
munstyrelseordférande samtidigt som socialdemokraterna valde att lyfta
fram en ny ledare och dirmed ett nytt oppositionsrid.

22



Relationsdilemman

Majoritetsskiftet innebar att politikerna och tjinstemidnnen behovde hitta
nya positioner, ett arbete som till stor del handlade om att bygga upp nya
kommunikationsvigar och ett dmsesidigt fortroende for varandra. Enligt de
intervjuade var det som att “man borjar om pa nytt efter sexton ar med samma
styrning” och att “det yar rena nyborjarandan” med mdnga unga politiker
i nimnder, kommunstyrelsen och kommunfullmiktige. Under varen 2011
fanns det enligt de intervjuade fortfarande inget 6msesidigt fortroende mel-
lan politiker och tjinstemin. Det handlade snarare om ett misstroende och
en avvaktande héllning mellan parterna. ”Det var trevande fran bada sidor”,
som en av de intervjuade konstaterade.

Férvaltningskulturen férdndras inte automatiskt

vid majoritetsskifte

Vissa foretridare upplevde siledes att en del tjinstemin fortfarande gick i
Socialdemokraternas ledband — att ett sd lingvarigt kommunalt socialdemo-
kratiskt styre hade skapat en tjinstemannakultur som priglades av social-
demokratiska virderingar och styrmetoder. Bide politiker och tjinstemin
kommunicerade dock férvintningar om att tiden successivt skulle lika den
uppkomna fortroendekrisen, att det var naturligt att gd igenom den hir tur-
bulenta tiden. En tjinsteman uttryckte sig s hir:

“Det finns en osikerbet i organisationen vart den nya politiken vill. Nir
man under sa manga ar levt med samma magovitet och haft styrdoku-
ment som gallt bela tiden och bara reviderat dem men i grunden haft
en styrning som legat fust. Niav det da kommer en ny majoritet blir det
en turbulent tid som dr fullt forstiaelig.”

Organisationsforindringen i januari 2011 medforde samtidigt att sex for-
valtningar gjordes om till en férvaltning med fyra sektorer och tillhérande
nimnder. Det var frimst tjinstemidnnen som paverkades av forindringen.
Syftet med den nya organisationen var att fi en mer sammanhdllen forvalt-
ning, i meningen att samarbetet mellan tjinsteminnen skulle 6ka och stup-
rorstinkandet minska. Detta hade emellertid inte uppfyllts enligt de in-
tervjuade. Tvirtom talades det om ett Okat revirtinkande inom nimnderna.
Organisationsforindringen ansigs dessutom ha varit daligt forankrad. En av
respondenterna tyckte ocksd att man kunde ha vintat med att genomfora
den tills majoritetsskiftet satt sig ordentligt. Det blev alldeles for mycket pa
en gdng och att det hade varit bittre att rida ut en storm i taget.
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Ovanpi detta avgick kommunchefen i januari 2011, vilket medférde ytter-
ligare oro och osikerhet i organisationen. Kommunchefer forvintades ge-
nerellt foretrida tjinsteminnen samtidigt som han/hon forvintades ha ett
nira samarbete med kommunstyrelsernas ordférande och dirmed utgora en
brygga mellan politiker och tjinsteminnen. I det hir fallet fick siledes kom-
munens tjinstemin och politiker hitta sina nya roller utan en kommunchef
som en tydlig brobyggare mellan politiken och forvaltningen.

Alla de hir stora forindringarna blev emellertid for mycket f6r en del av
kommunens medarbetare. Utvecklingen bidrog till att flera medarbetare,
bide chefer och handliggare, sa upp sig och situationen under viren 2011
beskrevs av de intervjuande med olika virderande utsagor som att det “for
tillfiillet gar det langsammare i maskineriet”, “hela havet stormar” och “kom-
munen dr en sargad organisation”. Alla forindringar hade skapat en osiker-
het kring vem som hade makten och till vem man skulle vinda sig i olika
frigor.

Kommun B

En formellt avslutad men dnda nérvarande epok
En annan kommun hade under ling tid priglats av stabilitet i sivil den
politiska som tjinstemannaledningen. Hir blev en centerpartistisk politiker
kommunstyrelseordforande 1990 efter att ha varit aktiv i kommunpolitiken
sedan 1971. Under viren 2010, nistan 20 ar senare, tyckte han att det var
dags att kliva at sidan och lita ndgon annan ta 6ver kommunstyrelseord-
forandeposten och dirmed leda partiet in i hostens val. Han hade forsikrat
sig om att det fanns en tydlig eftertridarkandidat som dels hade ett fortro-
ende i det egna partiet, dels var insatt i kommunledningsarbetet.
Kommunchefen hade handplockats till kommunchefsposten for minga
ar sedan av den kommunstyrelseordférande som nu valt att stiga dt sidan.
Kommunchefen hade suttit i kommunens tjinstemannaledning i 28 dr,
varav stora delar av den tiden som kommunchef tillsammans med den f. d.
kommunstyrelseordféranden. Den lingvariga arbetsrelationen mellan kom-
munstyrelseordforanden och kommunchefen hade utifrin deras perspektiv
fungerat vildigt vil — de hade en stor samsyn kring hur kommunen skulle
styras och fungera. Deras arbetsrelation kan beskrivas i termen av parbistar,
vilket dterspeglades i att deras samarbete pid méinga sitt kan sidgas ha utveck-
lats till en gyllene zon. Samarbetet mellan den politiska ledningen och tjidnste-
mannaledningen var relativt omfattande och oreglerat. Bida tva uttryckte
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ocksa ett stort stod for den fria och oreglerade relationen dem emellan och
sig detta som en forutsittning for ett konstruktivt och effektivt kommunled-
ningsarbete.

Missndje genererar politisk férédndring

I kommunen som helhet hade det dock vuxit fram ett politiskt missnoje
med kommunledningsarbetet pad en rad omriden, t. ex. bristen pd reglerade
arbetsordningar samt pa kommunala tillvixtsatsningar. Infor valet 2010 ska-
pades ett missnojesparti som bl. a. profilerade sig pd ett motstind mot ett
stort miljoprojekt i kommunen. Missnojespartiet kommunicerade ocksa ett
missnoje med vad de ansdg vara en brist pa politiska visioner i kommunled-
ningen i kombination samt att tjansteminnen ansigs paverka kommunens
firdriktning for mycket pa politikens bekostnad.

I valet hosten 2010 fick missnojespartiet hela 18 procent av rosterna och
skapade ett helt nytt parlamentariskt lige dir det blev svért att identifiera en
ny styrande majoritet i fullmiktige. Frigan var bara hur man skulle tolka val-
resultatet nir i stort sett alla partier tappade roster till det nya missnojespartiet
men dir det styrande centerpartiet tappade mest. Det missndje som miss-
nojespartiet profiterade pa var till stora delar kopplat till det féregdende styret
under den lingsittande kommunstyrelseordférande som avgatt ett halvir tidi-
gare. Men den gamla kommunstyrelseordféranden stod inte lingre hogst upp
pd Centerpartiets valsedel. Det var heller inte mojligt att gora tjinsteméinnen
med kommunchefen i spetsen politiskt ansvariga for det tidigare politiska
styret — politiker dr alltid ytterst ansvariga i Sveriges kommuner.

Det nya politiska styret med en ny kommunstyrelseordférande i spetsen
var emellertid vilvilligt instillt till delar av missnojespartiets agenda och sig
t. ex. ett behov av att gora mer offensiva satsningar samt att skapa en tydlig-
are formell arbets- och beslutsordning i kommunen. Efter manga veckor av
sonderande och forhandlande skapades det till slut en koalition mellan de
tidigare borgerliga partierna och missnojespartiet med den nya centerpartis-
tiska ledaren som kommunstyrelseordférande.

Den andra parhdsten var kvar

Aven om det nu fanns ett nytt politiskt styre med en uttalad gemensam am-
bition att férnya kommunens politik i den riktning som bl. a. missnojespar-
tiet efterfrigade fanns det 4nda tvd stora arv fran den gamla politiska epoken
som skulle fortsitta att skapa problem. For det forsta var en av de gamla
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parhistarna i den langvariga konstellation som under en lingre tid hade styrt
kommunen kvar pa sin post. Kommunchefen hade nigra dr kvar till pension
och kunde siledes inte vilja att kliva av bara for att hans parhist sedan 20 ér
tillbaka hade mojligheten att gora si. For en si liten kommun som dessutom
brottades med en svag ekonomi var det svart att 16sa ut kommunchefen
fran hans tjinst. Det var dock inte bara pa politiskt hill som kommunchefen
torknippades med den politiska epok som det nu fanns ett behov att bryta sig
loss ifrin — dven en del forvaltningschefer i kommunen upplevde ett behov
av en ny tjanstemannaledning.

Kommunstyrelseordféranden, i samrad med bl. a. de nya koalitionspartner-
na i missnojespartiet, lade dirfor fram ett forslag till en ny tjinstemannaorgani-
sation dir kommunchefen skulle bytas ut mot en ledningsgrupp bestiende
av de hogsta forvaltningscheferna. Kommunchefen skulle dd gi tillbaka till
sina ursprungliga sysslor inom kommunens ekonomiavdelning. Dirmed
skulle d@ven den andra parhisten frin den forna lingvariga ledningsepoken
forsvinna fran kommunledningen. Men Socialdemokraterna tyckte inte om
idén med en ledningsgrupp och stoppade dirfor beslutet om omorganisa-
tion — de ville fortsidtta med en ensam kommunchef dven om det inte nod-
vindigtvis behovde vara samma som tidigare. Dirmed hade kommunen en
ifrigasatt och dirmed vingklippt kommunchet som blev kvar pa sin post i
brist pd andra beslut.

Kommunens verksamhet praglades av den gamla eran

Ett annat arv frin den forna parhisttiden som kom att spoka i kommunpoli-
tiken var frigan om ansvarsfrihet for 2010. Missnojespartiets framgangar i
valet 2010 hade bidragit till ett allmint ifrigasittande av den politik och
forvaltning som hade sina rotter i det gamla parhiststyret. Den moderat
(som formellt var en del av den styrande majoriteten) och socialdemokrat
som ansvarade for kommunens revision rekommenderade dirtor fullmiktige
att inte bevilja kommunstyrelsen ansvarsfrihet f6r 2010.

Det var inte alldeles sjilvklart vem som var ansvarig for de brister som
revisorerna hinvisade till. Initialt dr det naturligtvis litt att gi till den nya
centerpartistiska kommunstyrelseordforanden och hans kommunstyrelse
som styrde kommunen stora delar av 2010. A andra sidan ir det svért att
bortse ifrdn det gamla laingvariga parhiststyret med kommunchefen och den
tidigare kommunstyrelseordféranden som styrde ihop en bit in pad 2010 och
som dessutom i allra hogsta grad satt sin prigel pa den politik och de rutiner
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som revisorerna kritiserade. Revisorerna kritiserade t. ex. bristen pa formella
tydliga beslut samt oklara styrrutiner, vilket inte var nigot nytt for 2010 utan
hade snarare existerat under en lingre tid i kommunen.

Oppositionen med Socialdemokraterna i spetsen stillde sig pa revisorer-
nas sida i den frigan. Det gjorde emellertid dven ett antal moderater samt
foretridare for det nya missnojespartiet, vilka var en del av kommunens poli-
tiska majoritetsunderlag. Vissa foretridare for det politiska majoritetsunder-
laget sig det som den avgorande frigan till vartér samarbetet mellan de
borgerliga partierna samt det nya missnojespartict avslutades redan under
viren 2011.

Under loppet av drygt ett dr hade siledes en lingvarig kommunstyrelse-
ordforande valt att kliva at sidan; ett nytt missnojesparti vunnit 18 procent
av rosterna i valet och blivit en del av det nya styret; kommunchefen som va-
rit parhist med gamla kommunstyrelseordforanden blivit kraftigt ifrigasatt
och vingklippt samt en ny kommunstyrelse skapats och avgitt. Den stabila
och lingvariga parhistrelationen didr kommunstyrelseordféranden och kom-
munchefen haft en vildigt nira och fortroendefull relation hade hastigt men
mindre lustigt forbytts mot en total politisk och organisatorisk rora. Eller
som kommunens ekonomicontroller uttryckte det: “kommunen var i ett bord-
lngt lige.”

Relationsdilemman: en sammanfattande analys

De hir tvd exemplen illustrerar hur symptomen f6r de problem som ir kopp-
lade till lingvariga fortroendefyllda relationer i kommunledningen frimst
framtrider i relationernas indar — nir en gammal relation ska avslutas och
direfter foljas av en ny. Men roten till problemen finns likvil under den tid
dd samarbetet mellan foretridarna i kommunledningen ofta framstir som
mest produktivt, nir det fortroendefyllda samarbetet mellan ledarna gor att
de olika rollerna successivt vixer ihop och dirmed forsvirar 6vergangen till
framtida konstellationer av kommunledningen.

Frin vira intervjuer framkommer det ocksd att det dr timligen vanligt
bland studerade kommuner att de antingen var mitt inne i eller hade erfar-
enheter av liknande relationsdilemman. Liksom nir det giller rolldilemman
var det i dessa sammanhang manga ginger sa att forklaringen till den upp-
komna situationen soktes i fungerande eller icke fungerande sd kallad per-
sonkemi. En av studiens intervjuade uttryckte sig sd hir: “Samarbetsproblem
ar personbundna, det dr inte sakfragorna som dr sviva utan det handlar om
personkemi”.
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Fungerande relationer, eller for den delen personkemi, vixer vanligtvis fram
over tid. Hur relationerna utvecklas och vilken form de fir paverkas av de
inblandade. Men, nir det s att siga gir fel, nir de olika delarna av kommun-
ledningen vixer samman pd ett 6ver tid ohilsosamt sitt. Vems fel dr det da?
Ar det tjinsteminnen som i sin iver att leverera det de styrande politikerna
vill ha och som p4 sa sitt framstar som en del av det politiska styret? Men, ir
det inte just det som tjdnstemidnnen idealt ska gora — leverera det politikerna
vill? Ar det de styrande politikernas fel som i sin iver att skapa handlingskraft-
iga styren ligger vildigt stor vikt vid relationerna i kommunledningen? Men
handlingskraftiga styren kan knappast ses som nigot negativt utan nigot
positivt for savil kommunen som demokratin.

Ar det dirfor oppositionens fel som inte tillrickligt tydligt och effektfullt
kommunicerar behovet av fornyelse samt stiller krav pd en politiskt neu-
tral forvaltning? A andra sidan finns det ofta forvintningar pa att iven op-
positionen ska arbeta tillsammans med bdde den politiska majoriteten och
tjanstemannaledningen for att skapa bra forutsittningar for ett handlings-
kraftigt kommunalt styre. Eller 4r det rent av viljarnas fel som val efter val
gett samma politiker och partier i uppgift att styra kommunen och dirmed
inte skickat ndgra tydliga signaler om politisk fornyelse? Eller dr det de poli-
tiska partierna som skall belastats for att inte fornya sina vallistor tillrickligt
ofta? Och i vilken mdn skall partierna belastats for att det i vissa fall inte finns
niagon konkurrens om de ledande posterna pa respektive partis listor?

Ovanstdende resonemang i termer av vems fel det dr nir relationerna inte
fungerar pekar pa att savil tjinstemin som politiker och viljare har ett an-
svar for hantering av relationsdilemman. Viljarna behover idealt bli med-
vetna om att en hirt sammansvetsat kommunledning inte bara ir av godo. I
slutindan ir det indd kommunledningarna sjilva som behover ta ansvar for
att det finns en medvetenhet om att de aktuella relationskonstellationerna i
kommunledningen en dag ska ersittas med andra relationskonstellationer.
Det framstdr i det sammanhanget ofta som sjilvklart att planera for att den
aktuella konstellationen medarbetare i kommunledningen ska fungera vil
tillsammans — det liggs inte sillan omfattande tidsmissiga och ekonomiska
resurser pa att personerna i kommunledningen ska sammansvetsas. Det
verkar emellertid inte vara lika vanligt att samma kommunledningar planerar
tor den dag dd deras egen relation inte lingre star i centrum for kommunens
styrning. En del av demokratins sjilvklara forutsittningar dr att det i slut-
indan dr medborgarna och inte den sittande kommunledningen som avgor
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vem som ska styra kommunen politiskt i framtiden. Ett sidant konstaterande
ir dock ingen ursikt och heller inget hinder for att de som styr idag dnda
har planerat for hur kommunen ska kunna fungera den dagen en eller flera
medlemmar av kommunledningen sjilvmant limnar eller tvingas limna sina
poster. Detta dr inget enkelt att planera da savil tjinstemin som politiker édr
fria att sjilva limna nir de finner det 6nskvirt. I bista fall har de ledande akto-
rerna emellertid pratat om risken med detta och i mojligaste man forsoker
parera sd att inte alla personer i ledande positioner slutar samtidigt.

YEn politisk ledare ska inte utvivderas av hur vil kommunen ser ut just
for tillfillet utan bur kommunen ser ut nir han eller hon har ldmnat
sin post.”

De orden uttrycktes av en politisk kommunforetridare i en av det nationella
kommunforskningsprogrammets 47 medlemskommuner. Kommentaren var
en reaktion pd allt berom han fitt for att han varit med och sanerat kommu-
nens usla ekonomi och fitt kommunen p4 fotter igen. M. a. o., sig han det
inte bara som sin uppgift att se till att den existerande kommunala styrning-
en fungerade bra, utan att det ocksd fanns bra forutsittningar for kommunal
styrning den dagen han inte lingre var en del av kommunledningsrelation-
erna. Med denna syn vidgar ocksa just denna politiker mojligheten till an-
svarsutkrivande betydligt.

29



Helhetssynsdilemman

Helhetssynsdilemman

Som nidmndes i rapportens inledning gir de olika grupperna av dilemman
delvis in i varandra. Rolldilemman och relationsdilemman har t. ex. patagliga
beroringspunkter. I det hir kapitlet behandlas den grupp av dilemman som vi
bendmner helhetssynsdilemman och de tar sin utgangspunkt i omstindigheten
att samarbete mellan ledande politiker och tjinstemin behover ske avseende
bide kommunens verksamhet som helhet och skilda delar av den. Aven dessa
slag av dilemman har beréringspunkter med de tvé andra grupperna.

Kommuners behov av att fa delarna ihop till en helhet verkar under den
senaste tiodrsperioden ha getts allt storre uppmirksamhet i kommunerna da
man alltmer betonar helhetstinkande (Jonsson & Arnell 2006; Hellstrom,
Knutsson och Ramberg 2009). Detta uttrycks i praktiken ibland som att
man vill fi bort s kallade nimndspartier, dvs. tinkande och argumentation
utifrin enskilda verksamheter. Ibland sigs ocksd att man vill fi bort ”stup-
rorstinkande” och fa till stind mer ”hingrinnstinkande”.

Vid de intervjuer som vi har gjort i den hir temastudien har vi fatt till oss
bilder som pekar pd att helhetssynsdilemman har tva delar. Den forsta delen
handlar om konsekvenser av att ta bort nimnder. Vi fick 4 ena sidan hora
talas om positiva erfarenheter frin anstringningar att via borttagande av
niamnder f till stind helhetstinkande. A andra sidan fick vi hora talas om en
baksida pé helhetssynstinkandet, nimligen att mojligheterna att utveckla lo-
kal politik inom olika verksamhetsomrdden hade begrinsats eller forsvérats.
Den andra delen av helhetssynsdilemman handlar om moten mellan statlig
och lokal politik. Det berittades for oss att i kommuner dir det finns en
stark strivan efter helhetssyn sd kan det hinda att det uppstir besvirligheter
i relationerna mellan 4 ena sidan politiker som argumenterar utifran ett lo-
kalt helhetstinkande och & andra sidan tjanstemin som argumenterar utifrin
ett verksamhetsperspektiv priglat av de formella statliga regleringar, direk-
tiv och mélbilder som finns for merparten av de obligatoriska kommunala
verksamheterna.

I det foljande diskuteras de hir bida inslagen i helhetssynsdilemman.
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Helhetssyn och lokal politik

I flera av de kommuner som vi besokte vittnade intervjuade personer om en
strivan att forbittra kommunens helhetstinkande. For att realisera denna
strivan hade manga gatt frin en ordning med facknimnder. Dessa forind-
ringar hade ocksd pdverkat samarbetsrelationerna mellan kommunens poli-
tiska och administrativa ledning. En sektorchef beskrev forindringen sd hir:

“Dialogen dr helt annoriunda. Forut hade jag tjugotva personer som
Jag forde dialog med i en elvanimnd som var inne i detaljerna. Nu
har jag ett vad, d. v. s. en person som i kommunstyrelsen dr ansvarig for
omsorgsfragorna, som jay triffar regelbundet.”

Personen ifriga berittade vidare att man i kommunen totalt hade forindrat
formerna for samarbete mellan ledande politiker och tjanstemin. For att kun-
na diskutera frigor om barn och ungdomar ur ett helhetsperspektiv sé hade
man moten var fjortonde dag mellan tre sektorchefer och tva sd kallade rad,
dvs. ansvariga politiker i kommunstyrelsen, och tvd vicerdd. Var fjortonde dag
var det ocksd ekonomiberedning, vid vilka rdden, fullmiktiges ordférande,
sektorchefer, kommundirektoren och ekonomidirektoren deltog.

Flertalet av de politiker som vi har intervjuat och som ir verksamma i
kommuner dir man har tagit bort nimnder verkar vara néjda med de forut-
sdttningar for samarbete mellan ledande politiker och tjinstemin som denna
ordning skapar. De gav bland annat uttryck for erfarenheter bestiende av att
detaljfragor fran politiken forekommer i betydligt ligre omfattning och att
sakfrigor behandlas politiskt “pa en hogre niva i drendebanteringsprocessen
och i ett bredare sammanhang”. En annan positiv erfarenhet som lyftes fram
var att det kan foras en friare dialog mellan politiker och tjinstemin. ”Jay
kan numera fova en dialog om saker och ting innan jag skriver fast dem”,
berittade en forvaltningschef. Att arbeta utifrin en helhetssyn och komma
bort frin sakomridestinkande beskrevs pd foljande sitt av en annan chefs-
tjdnsteman:

PVi forsoker bygga bort de klassiska motsittningarna mellan skola och
social-tjanst. Jag tycker inte vi skall ge upp detta. Likadant har vi forsor-
Jningsstodet inom samma sektor som vi har arbetsmarknadsfragorna
och vuxenutbild-  ningen. Det dr ju genialiskt.”

Att inte ha nimnder upplevs av flera personer som vi talade med som en cen-
tralisering till kommunstyrelsen och som ett minskat informationsutbyte. En
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av respondenterna undrade retoriskt “var alla fragor som tidigare behand-
lades i namnderna hade tagit vigen”. Vid vira samtal var det flera personer
som poingterade att en organisation utan nimnder kriver att politiker inte
gér ner pd samma detaljerade niva som tidigare och att chefer och andra tjin-
stemin informerar politiker dven om politikerna inte skall fatta beslut. Det ér
inte alltid som detta fungerar, har vi fitt hora vid intervjuerna.

En del av de intervjuade anser att den forindrade ordningen har medfort
att det har samlats mer makt hos administrationen, vilket har att géra med
att ledande politiker har mindre insyn i frigor som ror verksamheten. Flera
intervjuade pratade om tjinsteminnens informationsovertag och att de nya
motesformerna mellan politik och forvaltning innebir minskade informa-
tionsoverforingsmojligheter.

Centraliseringen upplevs av flera som att avstindet mellan politik och
verksamhet okar. En tjinsteman talade om risken med att alla ledande poli-
tiker blir kommunstyrelsepolitiker och att det blir brist pa fackpolitiker. I sin
tur kan detta medfora att det blir vildigt lite politisk diskussion och begrin-
sade mojligheter att utveckla lokal politik. Tidigare fanns det mojligheter
att utveckla lokal politik via de moten mellan politiker och tjinstemin som
regelbundet forekom i anslutning till nimndarbete. Dir fick politiker kun-
skap om bédde verksamhet och eventuella nya statliga regleringar och direktiv
inom aktuella verksamheter. Utan nimnder verkar man ha svirt att hitta
former for informationsutbyte mellan politiker och tjinstemin avseende
olika verksamhetsomraden. Detta sidgs forsvira mojligheterna att skapa en
helhetssyn i ambitionen att utveckla en lokal politik.

En ledande oppositionspolitiker i en kommun delgav oss en annan erfar-
enhet nir det giller att arbeta lokalt med politik nir man inte har verksam-
hetsnimnder. Den hir politikern ansig att det hade blivit littare att driva
oppositionsarbete och det berodde pé att man hade dndrat pa drendehanter-
ingsprocesserna i kommunstyrelsen. Efter borttagandet av nimnder har man
infort en ordning med kommunstyrelsesammantriden varannan vecka. De
drenden som dr foremal for beslut i kommunstyrelsen kommer da forst upp som
ett informationsirende for att tvd veckor senare bli foremdl for beslut. Detta
innebir att det finns mojligheter for oppositionspartierna att diskutera drendet
efter det att man har fitt information om det och innan det ir dags for beslut.

Nigra pekade ocksd pd att ordningen med att inte ha nimnder innebir
forindrade forutsittningar for umginget med medborgare. Den tidigare
ordningen med ansvariga nimndsordférande anses finnas som en inarbetad
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forestillning bland vissa medborgare nir det giller vem man vill prata med.
Nyordningen med att ha s kallade rad har inte etablerats som nigot kint
bland medborgare. Det finns forvintningar pd att politiker skall kinna till
detaljer, vilket av en intervjuad sigs som en generationsfraga: *Yngre min-
niskor nojer sig med att fi information fran tjinstemain.”

Attarbetaien organisation utan nimnd skapar annorlunda forutsittningar
tor beredning av drenden. Frin intervjuerna framkom att tjinstemannaforslag
bereds i en kommunledningsgrupp och inte av enskilda forvaltningstjinste-
min. Denna grupp tar fram alla formella tjinstemannaforslag, vilket har
medfort att “det dr mindre gnissel” mellan verksamhetsomriden, som en
kommunchef berittade for oss. Samtidigt innebir den nya ordningen en risk
tor att alln i ledningsgruppen bliv involverade i alla fragor”, som en av de
intervjuade konstaterade. Tendenser till detta ansigs finnas i en av de kom-
muner vi fick inblickar i.

Kommunal helhetssyn och statlig reglering

Aven i kommuner som har kvar nimnder framfordes erfarenheter av be-
svirligheter 1 samarbete mellan ledande politiker och tjinstemin, som hade
att gora med att bdde enskilda verksamheter och kommunen som helhet
behover uppmirksammas. I en kommun pekade tvd av de intervjuade pd
att mingden statliga reformer inom framfor allt skolans omrade kriver sa
mycket resurser fran framfor allt tjinstemin att det inte finns plats for lokal
politisk styrning och att kommunen tappar fart i sin egen utveckling.

I en annan kommun berittade en ledande politiker att vederborande hade
mirkt att det finns personer verksamma i skolan som i vissa ligen tycker att
det dr besvirligt att det finns lokala politiker som vill vara med. S& hir ut-
tryckte sig vederborande:

PSkolfolk lever manga ganger med andva skolmianniskor och lever hela
sitt liv med skolfragor. Da ér det inte sa litt att tinka pa att det finns
annat som paverkar.”

Vi fick ockséd hora en berittelse om samarbetsbekymmer som ansigs bottna i
tjanstemin som hade argumenterat for statens vilja och lokala politiker som
hade argumenterat for lokala forhédllandens betydelse. Sa hir berittade en
politiker:
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ZJa, vi har baft problem i vissa ligen. Vi bade tvi vektover som inte
holl sin budget. Man ansiyg att den statlign delen var sa viktig att man
var tyungen att gora som man gjorde. Man accepterade inte kommu-
nens budget fullt ut. Vi diskuterade det hir ganska linge. Bada de dar
tva personerna hoppade av som rektover efter diskussioner. Vi avskedade
dem inte. De kinde vil att det var svart att gilla de resursmdissign
Sforutsittningarna.”

Nagra respondenter pekade ocksd pa att det hinder att professionspriglade
tjanstemin girna lutar sig mot statens regleringar, direktiv och mélbilder
och soker trygghet i dem. Dé begrinsar man sig sjilv och da forhindrar man
moijligheter till helhetstinkande, ansag en forvaltningschef.

Helhetssynsdilemman: en sammanfattande analys

Den hir gruppen av dilemman bottnar i att kommuner — hur de dn vrider
och vinder p4 sig — har att handskas med skilda verksamheter och att manga
av dessa dr obligatoriska och i grunden vilar pd statliga regleringar. I minga
av dem arbetar ocksi hogskoleutbildade minniskor vilket ocksé betyder att
det finns manga starka professioner och professionsforetridare i kommu-
nerna som lokala politiker har att samverka med. Att fa ihop de olika delarna
i det kommunala serviceutbudet dr dirmed inte enkelt for vare sig ledande
tjanstemin eller politiker. Savil de starka professionerna som de statliga reg-
leringarna kan motverka de lokala politiska ambitionerna att skapa en stark
helhet. Likasi forefaller den allt storre graden av centralisering, som delvis
kan forstis som ett sitt att bittre hantera statliga regleringar, vara ett pitag-
ligt brott mot den méinga ginger forhirskande tanken om det goda i att
bedriva en decentraliserad kommunal verksamhet. En verksamhet som ir
decentraliserad skapar enligt denna forhirskande tanke en mojlighet for de
personer som kan verksamheten att ocksa paverka den. Nirheten till de min-
niskor som p4 olika sitt fir ta del av verksamheten skapar ocksa maojlighet att
i samverkan utveckla verksamheten. Samtidigt med dessa positiva aspekter pa
verksamhetens kvalitet avlastas kommunledning frin det operativa ansvaret.
Tid frigors da for att tinka pa helheten och kommunens ¢nskade firdrikt-
ning. Att strypa informationsflodena och centralisera befogenheter gir pa-
tagligt emot denna tanke. Risken ir di att delarna aktivt motverkar idén om
att stiirka helheten. Helhetssynsdilemmat beror i mangt ndgra eviga frigor i
litteraturen om styrning.
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Nagra avslutande
reflektioner

Slutsatser och bidrag
Den hir studien paborjades med en ambition att uppmirksamma samarbete
mellan ledande politiker och tjinstemin i tva avseenden:

e Samarbetet i sig kan vara besvirligt i bemirkelsen att det inte upplevs
fungera bra i vardagen.

e Samarbetet kan piverkas av pafrestningar av skilda slag.

Med den forsta fokuseringen var vi intresserade av vad det kan vara for slags
besvirligheter som kan uppstd i samarbete mellan ledande politiker och tjinste-
min. Med den andra fokuseringen var vi nyfikna pd hur samarbete mellan
politiker och tjinstemin kan forindras vid pafrestningar av skilda slag.

Vid gjorda intervjuer med ledande politiker och tjinstemin i tio kommuner
konstaterade vi att samarbetet 6verlag inte paverkats nimnvirt nir kommu-
nerna varit utsatta for yttre pafrestningar. Detta idr en intressant iakttagelse.
Utifrin den tycks det som om samarbetets ordnande betingas av andra om-
stindigheter dn sidana som har att gora med yttre omstindigheter. Mot bak-
grund av detta konstaterande har vi i denna rapport framfor allt beskrivit och
diskuterat hur samarbetet mellan politiker och tjinstemin upplevs fungera i
vardagen.

I rapporten har vi valt att redovisa besvirligheter relaterade tills samarbete
mellan politiker och tjinstemin i termer av dilemman, eftersom detta begrepp
pekar pa valsituationer nir det giller hur man skall handskas med forutsitt-
ningar for samarbete. Valsituationerna innehaller bide mojligheter, men de
kan ocksd leda till bekymmer beroende pa hur man handskas med dem. Hiri
ligger dilemmana.

Vi har samlat vira iakttagelser i tre olika grupper av dilemman rérande
samarbete mellan ledande politiker och tjinstemin i kommuner. Den forsta
gruppen, rolldilemman, ror omstindigheten att samarbetet mdste organiseras
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lokalt i kommunerna och att rollférdelningen mellan politiker och tjinstemin
ibland kan glida in i varandra, pd ont och gott. Den andra gruppen av dilem-
man, relationsdilemman, uppmirksammar forhillandet att allt samarbete
handlar om relationer. Starka sammansvetsade och uthalliga relationer 1 kom-
munledningen beskrivs ofta som ett sjilvklart ideal. I den hir rapporten har vi
emellertid pavisat att det dven finns en baksida av det idealet — att sammansvet-
sade och lingvariga relationer kan leda till bekymmer nir de bryts. Den tredje
gruppen av dilemman, helhetssynsdilemman, sitter fokus pa att samarbete
mellan ledande politiker och tjanstemin avser bide kommunen som helhet
och skilda verksamheter i kommunerna.

Vi hoppas och tror att vart sitt att tala om samarbetsdilemman och inte
enbart samarbetsbekymmer visar pd att det finns valmojligheter nir det giller
hur man handskas med forutsittningar for samarbete. Vi hoppas och tror
ocksd att virt sitt att tala om tre grupper av dilemman pekar pd tre centrala
forutsittningar for samarbete; nimligen for det forsta att politikerroller och
tjinstemannaroller skapas lokalt i kommuner, for det andra att samarbete
alltid handlar om relationer mellan personer och for det tredje att staten ér
inblandad i forutsittningarna for samarbete utifrdn att man pdverkar verksam-
heter.

Fragor att uppmarksamma

Vi misstinker att minga praktiskt verksamma kidnner igen i sig i ovanstiende
tre grupper av dilemman. Vi vet ocksd att dessa dilemman har diskuterats
i tidigare kommunal lednings- och organisationsforskning. I Bergstrom,
Magnusson och Ramberg (2008) fingas till exempel dessa dilemman i en
diskussion om konsten att styra i en komplex kommunal styrsituation. En
vig framdt for att bittre hantera denna komplexitet ir enligt forfattarna att
utveckla och bittre forsta dialogen mellan politiker och tjinstemin. Detta dr
ockséd en ambition som vi vill gd vidare med for att forbittra forutsittningarna
att nd fruktbara 16sningar pa ovanstiende tre kommunala samarbetsdilemman.
Fran studien 4r det dtminstone fyra frigor som framtrider som centrala for att
kunna utveckla denna dialog;

« Hur handskas kommuner med dilemman av de aktuella slagen?

 Pdvilka grunder byggs relationer och samarbete mellan ledande politiker
och tjanstemin i kommuner?
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e Hur kan man bygga upp samarbete mellan politiker och tjinstemin utifrin
individ- respektive grupporienterad syn pd kommunledningsarbete?

e Hur arbeta med kompetensforsorjning och kompetensutveckling vad giller
kommuners politiska och administrativa ledning?

Den forsta fraigan har behandlats nagot 1 de genomfoérda intervjuerna, men har
dé i forsta hand kommit att handla om nir roll- och relationsdilemman har
utvecklats till samarbetsbekymmer. Det finns skil att systematiskt uppmark-
samma hur kommuner handskas med identifierade dilemman och inte minst
de kommuner som har medverkat i denna undersékning och som har berittat
om upplevda dilemman av alla tre slagen. Hiri ingdr att uppmirksamma vilka
aktorer frin den politiska ledningen respektive tjinstemannaledningen som
handskas med samarbetsdilemman och hur detta gar till.

Den andra fragan utgdr frin omstindigheten att man i varje enskild kom-
mun har att organisera samarbete i form av roller som politiker och tjinstemin
skall inta. Hur tinker man nir man gor det? Hur beaktar man att politiker och
tjinstemin 1 grunden har skilda mandat som fortroendevalda lekmin respe-
ktive anstillda pa fackmeriter. Hur priglas organiserandet av traditioner i form
av etablerade relationsmonster som kan ha kommit att institutionaliseras? Det
ir fragor som dr virda nirmare studier och framfor allt utifran att vi har fitt en
bild av att man i kommuner méinga ginger verkar organisera samarbetet pd i
forsta hand det man kallar ”personkemi” och p4 fortroenden. Frigan om pa
vilka grunder som samarbete mellan politiker och tjinstemin byggs har ocksa
att gora med forhallanden relaterade till det vi kallar relationsdilemman, d. v. s.
nir forutsittningar for samarbete dndras, t. ex. vid majoritetsskifte eller byte
av person i etablerade samarbetsrelationer. Frigan dr ocksd relevant nir det
giller helhetssynsdilemman och da framfor allt i samband med att kommuner
ligger ner facknimnder och centraliserar beslutsfattandet. I en tidigare studie
konstateras att organisationslosningar utan facknimnder ger upphov till kom-
plexa maktforskjutningar som ér svéra att 6verblicka (Siverbo 2009). Denna
studie liksom vara egna intervjuer pekar pa att det finns anledning att nirmare
studera frigan om pa vilka grunder samarbete organiseras.

Den tredje fragan bottnar i att relationerna mellan politiker och tjanstemin
i ledande positioner i allmidnhet byggs utifrdn forestillningar om individori-
enterat ledarskap. Det dr individer som ingdr i samverkansrelationer och det
ir mellan individer som relationer byggs. Det verkar som om denna ordning
medverkar till att samarbetsrelationer mellan politisk och administrativ led-
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ning byggs mer pd fortroenden mellan individer 4n pa idéer om politiska och
administrativa roller. Vid gjorda intervjuer har det visat sig att det finns in-
tresse for grupporienterat ledarskap och dirmed ocksi for att bygga relationer
mellan politisk och administrativ ledning pa grupper.

Den fjirde fraigan handlar om kompetensforsorjning och kompetensut-
veckling avseende kommunledning. I samband med majoritetsskifte kan det
vara aktuellt med kompetensutvecklingsinsatser for nytilltridda politiker.
Etablerande av samarbete mellan politiker och tjinstemin kan paverkas av
kompetensmissiga forhéllanden. Frigan finns ocksd nirvarande i helhetssyns-
dilemman p4 sa sitt att savil det politiska ledningssystemet som det adminis-
trativa maste forse sig med kompetens avseende forhallanden av betydelse for
kommunen liksom for enskilda verksamheter.

Fortsatt arbete

Ambitioner finns att uppmirksamma de hir fyra frigorna under viren 2012.
Tanken dr att behandla den forsta frigan med hjilp av bland annat dterbesok
hos kommuner som har delgivit oss berittelser om dilemman som har varit
aktuella vid de tillfillen da vi har besokt dem. Vi har dé for avsikt att studera
hur kommunerna har lyckats hantera den hir sortens problem och dilemman.
Resultatet av detta dr tinkt att publiceras i en Erfa-rapport under 2012.

Ovriga tre frigor kommer att behandlas vid ett besok i ett par ytterligare
kommuner. Resultatet av detta kommer antingen att publiceras i en egen rap-
port eller i den tinkta slutrapporten frin det nationella kommunforsknings-
programmet.
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