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Kommunikatérerna som symptom
pa offentliga sektorns omvandlingar
under new public management

TOMAS WEDIN & EMELIE HANTELIUS

Kommunikatorerna i den offentliga sektorn har under det sista decen-
niet okat och fatt en alltmer central position i de offentliga organisatio-
nernas arbete. Inom hégskolevisendet, exempelvis, fanns det firre 4n so
kommunikatérer ir 2002 och sex dr senare, 2008, var de 607 stycken —
det var da den fjirde vanligaste titeln (Agevall & Olofsson 2020; Kirni
2022). | takt med att kommunikatorerna har blivit fler har de flyteat
fram sina positioner pd arbetsmarknaden.

Det vixande antalet kommunikatorer har vicke kritik i det offentliga
samtalet, inte sillan med hinvisning till att det 4r sléseri med skattemedel
(Wold 2019; Danieli 2020; Gustavsson 2019a; Gustavsson 2019b). Samti-
digt 4r osidkerheten stor om vad en kommunikators kirnuppgifter ir, inte
bara bland allminheten utan 4ven bland yrkesutovarna sjilva.

Yrkeskéren har vuxit fram i kélvattnet av de forandringar som de sista
decennierna genomforts med inspiration av new public management. Den
omorientering som skett i riktning mot sddant som ryms under paraply-
begreppet NPM exemplifieras av professionell management, standardi-
serade prestationsmatt, malorientering, decentralisering och konkurrens,
dir individer i allt storre utstrickning adresseras som kunder snarare dn
medborgare (Karlsson 2017). Dessa forvaltningspolitiska forindringar
har medfort ate vissa yrkesgrupper vuxit och stirke sina positioner under
det att andra grupper fatt se sin status sjunka (jfr Alvehus & Kastberg
2019; Forsell & Ivarsson Westerberg 2014). Via branschorganisationen
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Sveriges Kommunikatorer har kommunikatérerna initierat forsknings-
projekt om kommunikationens betydelse i organisationer, senast en fler-
arig omfattande utredning med titeln Den kommunikativa organisationen
(fardigstilld 2019) i samarbete med Lunds universitet. Syftet med pro-
jekten dr otvetydigt: att forena och stirka dem som arbetar med kom-
munikation genom att framhélla kommunikationens betydelse i organi-
sationer samt att organisera dem som arbetar med liknande uppgifter i en
gemensam yrkeskar med den autonomi och det inflytande som kommer
med en starkt organiserad profession.

P ett vergripande plan kan kommunikatérer sigas ha tva uppdrag:
ett internt och ett externt. Till det interna uppdraget hér att verka som
ett stéd inom organisationen. Dirigenom bidrar de indireke till att full-
gdra dven sitt externa uppdrag inom den offentliga sektorn: att verka for
den representativa demokratin samt fortydliga kommunikationen il
medborgarna.

Vi vill i den hir artikeln belysa de spinningar i uppdraget som kom-
munikator som yrkesgruppens strivan efter 6kad autonomi ger upphov
till mot bakgrund dels av de férvaltningspolitiska forindringarna, dels av
yrkesgruppens inflytande 6ver offentliga organisationer. Med utgings-
punkt i deras externa och interna uppdrag analyserar vi kommunikato-
rernas sjilvbild sasom den kommer till uttryck i vart material: intervjuer,
kurslitteratur samt styrdokument.

Artikeln 4r en vidareutveckling av en av artikelforfattarnas masterupp-
sats pA kommunikatdrsprogrammet vid Goteborgs universitet (Hantelius
2020). Som komplement till de fyra intervjuer som lig till grund for
uppsatsen har vi studerat kurslitteratur som kommunikatdrsstudenter
laser under sin utbildning, material frin Sveriges Kommunikatorer samt
centrala styrdokument. Vi kommer att friligga nya perspektiv pa kom-
munikatorskdrens framvixt mot bakgrund av de senaste decenniernas
forvaltningspolitiska forindringar, och snarare 4n att efterstriava generali-
serbarhet 6nskar vi vicka nya fragor.

De fyra kommunikatérer som intervjuades for uppsatsen arbetade pa
en kommun som utdver centrala organ bestod av ett stort antal mindre
forvaltningar, sektorer och enheter, med kommunikatérer anstillda bade
pa den centrala nivian och ute i férvaltningarna. De fyra informanterna
arbetade i de utlokaliserade forvaltningarna.
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Intervjuerna genomfordes enligt den kvalitativa semistrukturerade
intervjuns metoder (Kvale 2007; Tracy 2013), med en uppsittning forbe-
redda fragor som kompletteras med improviserade foljdfragor efter hand.
Fokus lag pa hur kommunikatorerna presenterade sin syn pa kommuni-
katorens roll i den offentliga organisationen. Forst stilldes konkreta fra-
gor om kommunikatérernas arbetsuppgifter. Direfter riktades fragorna
in pa vilka forvintningar kommunikatorerna upplevde att cheferna i
organisationen hade, dels pi kommunikatorerna sjilva, dels pa kommu-
nikationens egenskaper. Intervjuerna avslutades med fragor om hur kom-
munikatdrerna sjilva ville fértydliga sin roll i organisationen.

Vi har stillt intervjusvaren i relation till kurslitteratur frain kommu-
nikatdrsprogram runtom i Sverige samt publikationer fran intresseorga-
nisationen Sveriges Kommunikatérer — varav vissa anvinds som kurslit-
teratur. Tanken 4r att textmaterialet ska supplera och rama in det som
informanterna gav uttryck for i intervjuerna.

Var analys ir indelad i tre delar. I den férsta undersoker vi hur kom-
munikatdrerna uppfattar sin roll i spinningsfiltet mellan det operativa
och det strategiska samt hur deras kompetens och professionalitet beméts
i organisationen. I den andra underséker vi hur mjuka virden anvinds
som resurs av kommunikatorer i ett byrdkratiskt landskap priglat av
decennier av NPM-orienterade reformer samt hur kommunikatorerna
ser pa sin roll i detta landskap (Agevall & Olofsson 2020, s. 55). I den
tredje diskuterar vi de avvigningar som ryms i kommunikatorernas roll
som 4 ena sidan en stddfunktion, 4 andra sidan en profession pd fram-
marsch. Artikeln avslutas med en sammanfattande diskussion.

Mellan det operativa och det strategiska
— en yrkeskar i férindring

Under de senaste decennierna har synen pa kommunikationens roll i
organisationer forindrats grundligt, frin en idé om formedling — eller
“transmission”, som det ofta heter i litteraturen — av budskap till en
syn pa kommunikationen som den kultur som priglar organisationen
som helhet, ndgonting som har en performativ funktion och inte later
sig skiljas fran innehallet i det som kommuniceras (Heide, Johansson
& Simonsson 2012). Denna forindring dterspeglas i det yrkestitelskifte

119



ARKIV | NR 1§

fran informatér till kommunikator som skett successivt under de senaste
tvd decennierna och som i sig dr ett uttryck for den férindrade synen
pd kommunikationens roll inom offentliga sektorn (Agevall & Olofs-
son 2020, s. 38). Branschorganisationen bytte 2012 namn frin Sveriges
Informationsférening till Sveriges Kommunikatorer. Medan informat-
rens uppgift var att formedla enkelriktade budskap dr kommunikato-
rens att skapa mening tillsammans med mottagaren, pa samma sitt som
den management-priglade chefens uppgift ir att skapa mening for och
med sina medarbetare (Rehnberg 2014). Forindringen aterspeglas dven
i forskningen om kommunikation: tidigare férklaringsmodeller byggde
i huvudsak pé transmissionsmodellen, det vill siga en syn pa kommu-
nikation som overforing av budskap, men nyare studier anligger ett
meningsskapande och konstruktivistiskt perspektiv (Heide, Johansson
& Simonsson 2012, s. 122; Weick 1995; Craig 1999).

Ett centralt budskap i den tidigare forskningen 4r att kommunika-
tionen som sadan borde vara en storre fraga i organisationerna: ett kom-
munikativt arbetssitt borde tillimpas i samtliga led i form av metakom-
munikation och autokommunikation. Med metakommunikation avses
att kommunicera om hur man kommunicerar, sivil chefer sinsemellan
som mellan chefer och underordnade (Heide & Simonsson 2011). Med
autokommunikation avses en sjilvrefererande kommunikation vars
huvudsakliga syfte inte 4r att formedla nagot budskap utan att aktivera
den sjilvforstirkande effekt som kommunikation har f6r medarbetarna
internt i organisationen (Broms & Gahmberg 1983).

Resonemangen kinns igen frin andra sammanhang, bade inom aka-
demin och i samhillet i stort. De 6verensstimmer vil med det som ofta
benimns den sprikliga vindningen: ett fokusskifte mot sprakets verk-
lighetskonstituerande funktioner pa bekostnad av samhilleliga praktiker.
Dessa tendenser gir hand i hand med en syn pa organisationen som kon-
struerad av kommunikation, genom att de framhéller kommunikationen
som den huvudsakliga komponenten i organisationsbygget. I kommu-
nikationslitteratur dr detta kint som CCO-perspektivet, efter communi-
cative constitution of organizations (Putnam & Nicotera 2009; Cooren et
al. 2011). Hirmed avses att kommunikationen i sjilva verket 4r det som
utgdr organisationen. Med detta synsitt forstas organisationen som ett
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organiserande — ett resultat av kommunikationsprocesser dir allt fran styr-
dokument till utformningar av byggnader skapats genom den organisato-
riska processen (Heide, Johansson & Simonsson 2012, s. 74).

Men om kommunikation 4r organisationens grundval, vari bestar
did kommunikatorens sirskilda sakkunskap? Kommunikatorsyrket dr
maéngfacetterat och kan uppfattas som spretigt. Till kommunikatorens
expertis h6r bland annat kriskommunikation, bade inom den egna orga-
nisationen och externt mot medborgarna, upprittande av kommunika-
tionskanaler mellan myndighet och medborgare samt klarspraksarbete —
uppgifter med tydlig koppling till organisationens externa demokratiska
uppdrag att vara dppen och tillginglig for allminheten. Bilden av yrket
som spretigt med arbetsuppgifter som varierar mellan hégt och lagt dter-
speglas i intervjuerna. De mindre uppgifterna, som att gora skyltar eller
korrekturldsa, beskrivs som operativa (kommunikatér 2):

Det bista hade ju varit att kunna stdtta cheferna i att verkligen uppnd deras mél-
uppfyllelse [...] och da kan det vara bide att tinka igenom lite strategiskt, men
sen dven ganska operativt. Det kan handla om att géra foldrar och affischer, men
ocksd att forsoka ta ett helhetsgrepp pid kommunikationen i stadsdelen. [...]
Men det ir vildigt hogt och lagt.

Kommunikatorerna i intervjuerna framhaller att de mindre uppgifterna
i forlingningen dven tjinar ett strategiskt syfte genom att ligga grunden
for en tillit till kommunikatérerna hos chefer och medarbetare. Den till-
liten gor det mojligt for kommunikatdrerna att begira gentjinster i form
av tid och utrymme att gora storre insatser inom organisationen med
tydligare koppling till det strategiska arbetet (kommunikatér 3).

Har man fatt till sa att man har kontinuerlig kontakt med dem kring processen
att skaffa fram en skylt eller vad det nu kan vara, sa far ju [cheferna] en kinsla
av att man finns dir for dem, och kanske en starkare dillit till ens yrke som
kommunikatér.

Kommunikatorens nirvaro i offentliga organisationer kan motiveras
juridiskt och regulative med det demokratiska uppdraget att tillging-
liggéra information for medborgarna. Vad som utgor det demokratiska
uppdraget 4r inte alltid tydligt f6r medarbetarna, och kommunikatéren
kan behéova forklara det (kommunikator 2):
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Det 4r nagonting som vi stoter pa ute i verksamheterna, att manga ginger vet
man inte sitt uppdrag. Och dir skulle vi kanske kunna komma in och stétta med
kommunikation i det, for att tydliggéra vad uppdraget 4r och hur vi ska tinka
kring var arbetssituation utifrin vara férhéllningssitt. Dir skulle vi kunna ga in
och stétta med kommunikation for att visualisera det eller levandegora det, sitta
kinslor och ord pa det.

Kommunikatorerna pekar pa att deras insatser kan hjilpa cheferna att
vidga sin syn pa kommunikation och pa att de ger ett helhetsgrepp pa
kommunikation i organisationen som gor det mdojligt att arbeta mer
langsiktigt och strategiskt. Samtidigt framhéller de en 6nskan om att
arbeta dn mer strukturerat, strategiskt och med storre nirvaro pé led-
ningsniva och om att kommunikationsarbetet ska fa en stirkt position
och genomsyra alla nivaer i organisationen. Kommunikatérer, menar de,
sitter pa yrkesspecifik kunskap om hur organisationen kan tas framit,
och de vill fi mandat att anvinda sina verktyg. Kommunikatorerna vill
att deras kunskap ska nd ut i organisationen och inte stanna inom den
egna gruppen. Genom att sprida dvertygelsen om kommunikationens
nytta stirker de kommunikatdrernas position och legitimitet.

Om tilltron till och kunskapen om kommunikatorernas kompe-
tens och autonomi saknas kan de uppleva sitt uppdrag som en slasktratt
(kommunikatér 1):

Om man tinker offentliga forvaltningar dir man har samlat en massa smégrejer
som andra minniskor har gjort pA manga olika hall inom en organisation, och
bara sagt "nu ska en kommunikator géra det hir”, for att kommunikator ir en
grej som man ska ha i dagens samhille, och sen vet man kanske inte exake vad
det innebir i det langsiktiga. Att man forsdker hinna ikapp det, och man testar
vl sig fram.

Att kommunikatdrer dr “en grej som man ska ha i dagens samhille” talar
om en kulturell forvintan pa organisationen. Sddana organisationsfor-
dndringar tycks inte svara mot de krav som folkvaldas beslut eller gil-
lande lagar stiller, utan snarare mot samhillets normer (jfr begreppet
“neoinstitutionalism” i Fredriksson & Pallas 2011).

En annan kommunikator berittar att yrkestiteln anvinds som skalls-
ord pé grund av ett upplevt 6verflod av kommunikatérer i organisatio-
nen. Denna konflikt har uppstatt nir chefer férsokt avhinda sig medias
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fragor (ett forfarande som skulle strida mot kommunens policy att det ar
den chef som 4r nidrmast ansvarig som ska svara pa medias fragor — inte
kommunikatéren). Kommunikator 3 siger:

Dé ir det just det hir, att man vill ha det hir superoperativa. Att ’jamen jag som
chef i min verksamhet vill inte std upp och prata f6r min verksamhet, varfor kan
vi inte ha en kommunikatdr som talesperson?” till exempel. Och d& kommer
den hir siffran vildigt lite upp. [...] D4 blir kommunikator nistan ett skillsord
for att ”jamen, jag vill inte gora det hir, och ni dr s manga, s varsigod”.

”Den hir siffran” i citatet hinsyftar pa den offentliga debatten om kom-
munikatdrernas position och antal i organisationer, dir debattorer har
belyst vikten av att kommunikatorerna tydliggor sina roller i organisa-
tionerna (ett fortydligande som Vistra Gotalandsregionens kommunika-
tionsdirektor gjorde i ett 6ppet brev till Agnes Wold, se Lagersten 2019).
Uppmaningen att tydliggora yrkesgruppens roll fors dven i kommunika-
tionsforskningen (se t.ex. Sveriges Kommunikatorer 2019). Mats Heide
menar att kommunikatdrerna behover “bryta den negativa cirkeln av
forviantningar” som omger yrkesgruppens arbetsuppgifter (Heide 2017,
s. 3). Férvintningar pa att kommunikatoren ska skéta ”det superopera-
tiva” stjdl tid frin det strategiska.

Samtidigt 4r kommunikatérsyrket utformat si att kommunika-
torerna dr en stddfunktion, vilket ménga ginger innebir att jobba pa
uppdrag av andra — ett arbetssitt som stdr i direke konflikt med yrkes-
gruppens strivan efter professionalisering och autonomi. I forskning om
organisationskommunikation framhalls att kommunikatorerna beho-
ver utrymme att arbeta strategiskt pa ledningsniva for att gora kom-
munikationen till ett effektivt verktyg for méaluppfyllelse (Heide et al.
2019; Hird af Segerstad 1997). Samtidigt utgor deras vixande inflytande
en central del i det narrativ om organisationslogikens utveckling i det
moderna samhillet som presenteras i samtida organisationséversikter:
fran att arbetaren betraktats som en utbytbar isolerad komponent i en
hierarkisk maskin i enlighet med taylorismens lira har fokus flyttats till
HR (human resources, humankapital) och hur varje individs specifika
kompetens bidrar till organisationen.

I kontrast till den mekanistiska metaforik som enligt organisations-
forskare priglade den moderna kapitalistiska logiken har det sedan
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1980-talet blivit allt vanligare att anvinda kulturmetaforer: ledarskap
sigs handla om att "soka paverka virderingar, inneb6rder och bilder
snarare 4n att styra beteenden och produktionssystem” (Salzer-Morling
2009, s. 358; jfr Heide, Johansson & Simonsson 2012, s. 121ff samt
Fenwick & McMillan 2010).

Den "kommunikativa” managementlogik som hiller pa att viixa fram
beskrivs ofta i termer som framhéller dess fordelar framfor den tradi-
tionella logiken. Den traditionella formen sigs fokusera pa dgares och
investerares intressen. Virdeskapandet kopplas till en vara, en tjanst och/
eller materiella tillgingar och virdeproduktionen I6per fran punkt a till
b som pa ett I16pande band. I konstrast till detta sigs den kommunikativa
logiken fokusera pa "alla intressenters intressen” (Heide et al. 2019, s. 21).
Virdeskapandet kopplas till immateriella tillgingar sisom varumirke,
fortroende och kompetens, och virdeproduktionen dr mer komplex. En
organisations strategier ir inte lingre nagot som en ledning planerar och
de anstillda sedan tillimpar, utan nigot som skapas emellan medarbe-
tarna. Kommunikatorens uppgift ska vara att uppmuntra till och verka
som en strategisk link mellan organisationens olika delar, att vara en
“strategisk partner” som "stédjer och driver utvecklingen av kommu-
nikation” (Heide, Johansson & Simonsson 2012, s. 21), inte att sprida
enkelriktade budskap som informatoren.

Kommunikatoren i citatet nedan kallar kommunikation ett "f6rhall-
ningssitt” i offentliga organisationer (kommunikator 1):

Ska man prioritera kommunikation som ett férhdllningssitt i offentliga organi-
sationer i framtiden, s& miste man ju stilla samma friga dir som att man tinker
Ar det rimligt att ha si och s& hir manga ekonomer?”

Den synen pd kommunikation gér att den ter sig nirmast som en orga-
nisationsform i sig, en metafor for vad organisationen ir, pi samma vis
som organisationen tidigare har liknats vid en maskin, organism, kultur
och familj (Morgan 1999). Citatet visar att kommunikationen kan goras
till det grundliggande forhéllningssittet f6r hur den offentliga organisa-
tionen ska vara, att jimfoéra med att byrakrati ir det grundliggande for-
hallningssittet i den typiska moderna tayloristiska organisationen. Med
kommunikation som f6rhallningssitt har kommunikatoren en given
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plats i organisationen, bade i det interna arbetet som meningsskapare
mellan chef och medarbetare och i det externa uppdraget som méjliggo-
rare for kontakten mellan myndighet och medborgare, en position som
diskuteras vidare i nedanstiende avsnitt om mjuka virden.

Howard Nothhaft och Sara von Platen (2015) och Heide (2017), som
alla arbetat inom projektet Den kommunikativa organisationen, beskriver
varfér den kommunikativa logiken bér ersitta den radande ekonomiska
logiken i organisationer. Skiftet till en kommunikativ logik syftar dels
till att kommunikat6rerna ska tydliggora sitt uppdrag i organisationerna
och bredda bilden av sitt uppdrag, dels till att kommunikatérerna som
yrkesgrupp ska stirkas. I den kommunikativa logiken dr det kommuni-
kationen — inte ekonomin — som skapar organisationens forutsittningar.
Detta synsitt kinns igen frin CCO-perspektivet, enligt vilket kommu-
nikationen inte bara ligger grunden for organisationens idémissiga for-
utsdttningar utan dven dess fysiska manifestationer sisom lokaler och
materiel genom att dessa forhandlas fram genom kommunikativa hand-
lingar (jfr t.ex. Putnam & Nicotera 2009).

Idén om den kommunikativa organisationen har fitt genomslagskraft
i de kommunala styrdokument som fastslar att bland andra Stockholms
och Géteborgs stad ska vara kommunikativa organisationer (Stockholms
stad 2017; Goteborgs stad 2019). I kommunikatérernas egna utsagor
framstar emellertid inte kommunikation som en alternativ logik till den
ekonomiska, utan de framstir snarare som tvd sinsemellan 6msesidigt
starkande logiker.

Mjuka virden som valuta

Det kommer tillbaka till det jag sa om att det 4r ett mjuke yrke, format ur en
mjuk vetenskap. Jag tror att mianniskor kan vara ridda i offentliga sammanhang,
nir man pratar om skattepengar s& ir man ridd for grejer som inte gar att mita,
som inte kinns konkreta, for d& kiinns de luddiga. (Kommunikator 1.)

Mitbarhet och resultatinriktning har lyfts fram som nédgra av de mest
utmirkande dragen fér en NPM-influerad organisation. Vid en forsta
anblick kan denna ekonomiskt strukturerade mitbarhet synas std i kon-
trast till de mjuka virden som kommunikatdrerna dgnar sig dt. Sa ir
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emellertid lingt ifran alltid fallet. Tvirtom kan de mjuka virdena ibland
anvindas som valuta i de alltmer varumirkesorienterade offentliga orga-
nisationerna (Fredriksson & Pallas 2013; Rehnberg 2014). En dn tydli-
gare hillning syns i de handbocker i strategisk kommunikation som star
pa kommunikationsutbildningarnas litteraturlistor, som Palm (2009)
och Dahlqvist och Melin (2010); den sistnimnda "forordar en styrform
som tar sin utgdngspunkt i mjuka virden, dir den enskilde individen
och dennes virderingar star i centrum” samt “en 6kad varumirkesorien-
tering av den offentliga sektorn” (s. 13). Att detta synsitt ocksa forekom-
mer bland de yrkesverksamma kommunikatorerna framtridde tydligt i
vart intervjumaterial.

De mjuka virdenas betydelse manifesteras i féreteelser som att orga-
nisationers beslut vigs mot en virdegrund, att malstyrningen f6ljer visio-
ner, att kommunen ir avsindare av budskap — och att det hela kontinu-
erligt utvirderas i medarbetarenkiter och kundnéjdhetsundersékningar
(kommunikator 2):

Man kan tydligt koppla det till medarbetarenkiten, till exempel hur man upple-
ver den organisatoriska tilliten. Dir kan man koppla in det till kommunikation,
att hir maste vi bli bittre pd att jobba med de mjuka virdena. Men jag tror att
om man kan koppla mjuka virden till hirda fakta, d4 kan vi lyckas. Om vi kan
koppla mjuka virden till exempelvis ekonomi.

Ett annat sitt for den offentliga organisationen att omvandla mjuka vir-
den till valuta ir att virdeladda sitt varumirke och anvinda medarbetare
som ambassadorer. Kommunikator 2 ger exempel:

Och hur kan vi di virdefylla var logga? [...] Och di kommer man ju in pa for-
hallningssitten, “jag ir stolt 6ver att arbeta i [kommunen], jag tycker att vi gor
ett bra jobb”, eller “vad ir det som gor det meningsfullt f6r mig att gé till job-
bet?” Och att sen ocksé forstd och koppla det till att det hir 4r ett virdeskapande
arbete. [...] Vira medarbetare ir ju vara bista ambassadérer for det externa.

Forfarandet kinns igen i den privata sektorn, och illustrerar att en eko-
nomisk sprakdrike letar sig in dven i offentliga organisationer (Rombach
& Zapata 2005; Stensota 2010; Tullberg 2001). Kommunala styrdoku-
ment fastslar pd vilket sitt kommunikationen ska verka for att stirka
kommunens varumirke bade i storstider, som Stockholms stad (2017),
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och pa smi orter, som Torsby kommun (2011). Tom Karlsson poing-
terar att detta skifte inte enbart ir ett resultat av den arbetskraft som
forvirvats fran privat sektor, utan snarare av ett stérre genomslag for det
ekonomiska spraket i samhillet i stort (Karlsson 2017, s. 66; jfr med den
dynamik som neoinstitutionell teori syftar till att finga in, se Fredriksson
& Pallas 2011).

Kommunikatoren i citatet refererade till kommunens "férhéllnings-
sitt”, eller virdegrund. Virdegrunden syftar till att svetsa samman med-
arbetarna i det interna arbetet och vigleda dem i métet med medborga-
ren, genom slagord som anspelar pa nytinkande samt tillginglighet for
och tillsammansskapande med medarbetare och invanare. Virdegrunden
knyter saledes ihop kommunikatérens interna uppdrag med det externa,
demokratiska. Nir varumirkesarbetet, “virdefyllandet” av loggan och
anvindandet av medarbetare som ambassadérer knyts till kommunens
uppdrag gentemot medborgaren smilter det demokratiska uppdraget
samman med mjuka virden och ett ekonomiskt sprak.

En kommunikatdr tar fritidsgirdarna som exempel pa hur man kan
stirka kommunens varumirke genom att ge ungdomarna en positiv bild
av verksamheten (kommunikatér 2):

D4 tinker jag att utmaningen ligger inte i hur man utformar affischen, utan i
hur vi pratar om ungdomarna som faktiske dr hir, och vad vi gor, och att det fak-
tiskt 4r staden som star bakom den hir verksamheten. Vi méste ocksa bygga en
stolthet dir, att "herregud, min stadsdel gor det hir for mig”. Kan vi bygga den
stoltheten hos de unga i férlingningen s har vi ju jittebra potentiella arbetsta-
gare hir sen.

Ungdomarna upptas i det kommunala kretsloppet dir medborgaren
ocksi blir medarbetare. I virdegrunden framkommer ett synsitt dir kon-
takten mellan medborgare och myndighet inte bara ir en dialog, utan de
skapar gemensamt den kommunala verksamheten. Medborgaren ir en
forlingning av sjilva organisationen, si som det meningsskapande orga-
nisationsperspektivet pibjuder. Kommunen blir den stindigt nirvarande
avsindaren dir varje kontakt med medborgaren — exempelvis en affisch
pa fritidsgarden — ir ett tillfille att stidrka varumirket.

Exemplet ovan dskadliggor dels vilken betydelse det har hur vi talar om
och benimner kommunikationens effekter, dels att kommunikationens
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effekter kan kopplas till arbetsmarknadsmal och olika senkapitalistiska
marknadsforingstekniker (Ansell & Gash 2008, s. 544—545; Osborne &
Gacbler 1992) snarare in till den demokratibejakande deliberativa prak-
tik som framskymtar i litteraturen om nitverksstyrningen av offentliga
organisationer (Heide, Johansson & Simonsson 2012). Onskar vi bittre
forsta dessa tendenser har vi sannolikt mer att lira av marknadsf6rings-
gurun Philip Kotler och Foucault 4n av Habermas.

I litteratur som riktas till kommunikatérer 4r det tydligt att privat
drivna féretag anvinds som féredémen f6r offentliga organisationer. Det
strategiska kommunikationsarbetet ska syfta till att stirka organisatio-
nens — talande nog — varumirke (Fredriksson & Pallas 2013; Dahlqvist &
Melin 2010). Ett av verktygen dr corporate storytelling: berittelser om orga-
nisationen och dess medarbetare anvinds strategiske for att bygga organi-
sationens varumirke och individen blir en "ambassador” f6r organisatio-
nen (Heide et al. 2019; Rehnberg 2014).  NPM-influerade organisationer
anvinds mjuka, personcentrerade virden i varumirkesbyggandet, dels
internt i organisationernas virdegrundsarbete (och dirigenom styrning, se
exempelvis Sveriges Kommuner och Landstings rapport Oka styrbarheten
med en gemensam virdegrund), SKL 2008), dels externt med inriktning pa
arbetsgivarvarumirke, relationsmarknadsforing och legitimering (Arbets-
givarverket 2017; Rehnberg 2014; Fredriksson & Pallas 2013). Liksom hos
informanten som talade om fritidsgarden framgar att kommunikatorens
strategiska arbete med de mjuka virdena riskerar att flyta samman med
en ekonomisk logik dir arbete med virdegrund och meningsskapande
kan omvandlas till mitbara ekonomiska resultat (SKL 2008; Hallahan
et al. 2007; Fredriksson & Pallas 2013; Smith 2017; Grunig, Grunig &
Dozier 2002). Hur orsakssambandet ser ut ir emellertid oklart. Ar det si
att den NPM-dominerade frvaltningspolitiska ordningen med sina krav
pa okad effektivitet och konkurrensutsittning av offentliga verksamheter
har drivit kommunikatérsuppdraget mot att bevisa organisationens virde
externt? Eller 4r 6kningen av antalet kommunikatérer en effekt av ett viix-
ande behov att kommunicera virdet av det man gor? For att bringa klar-
het i denna fraga krivs fler studier om denna allemer inflytelserika och for
var samtid symptomatiska yrkesgrupp.

Ett dterkommande tema i intervjuerna med kommunikat6rerna 4r att
de kan stotta cheferna i att uppna verksamhetsmalen, och om de fir delta
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pa ledningsniva kan de rikta in organisationen pa att bli 4n mer malstyrd
—en av grundpelarna i en NPM-organisation. Att organisationen ska vara
mélstyrd tas for givet av informanterna. Det dr emellertid inte detsamma
som att den rent byrékratiska regelstyrningen kastats at sidan — det finns
en mycket stark medvetenhet om den regel- och lagstyrning som trots allt
dnnu dr nirvarande i den offentliga sektorn, nigot som kan komma till
uttryck i konflikter med chefer som inte har samma uppfattning om vilka
ramar den offentliga organisationens kommunikation har att férhélla sig
till, exempelvis i marknadsféringen gentemot medborgarna.

I ett system som bygger pd mal, visioner, férhillningssitt och virde-
grunder kan kommunikatéren stirka sin stillning genom att anvinda de
mjuka virdena som valuta och konkurrensférdel. Samtidigt aktualiseras
hir den spinning mellan ett kommunikativt, dialog- och demokrati-
befrimjande ideal och den krassa ekonomistiska logik som priglar bety-
dande delar av den offentliga sektorn. Det finns 4 ena sidan ett ideal som
sdger att kommunikatérer ska verka for att stirka kommunikationen,
att myndighetsutévningen idealt ska féras nirmare medborgarna, och
bidra till mer dialogorienterade strukturer i den offentliga sektorn. A
andra sidan 4r kommunikatdrer underkastade den ekonomistiska logik
som siger att de ska mobilisera sin yrkeskompetens, de “mjuka virden”
som de kan generera, for att stirka sin arbetsplats varumirke utifran en
strikt instrumentell rationalitet. Om de vill undvika att det kommuni-
kativa forhallningssittet reduceras till ett instrument for en i grunden
ekonomisk rationalitet finns det anledning — bade f6r kommunikaté-
rerna sjilva och f6r samhillsvetare — att mer systematiskt reflektera kring
denna motsittning.

Att verka utan att synas

Det ingér i kommunikatérens yrkesroll att dela sin kunskap med medarbe-
tare och chefer. Detta gir pa tvirs mot den professionaliseringsstrategi
som forordar att man ska stinga in expertkunskap och exkludera andra
yrkesgrupper (Lenngvist-Lindén 2010). Kommunikatorerna i intervju-
erna markerar inte revir runt sin egen kunskap utan 6ppnar sina doméner
for att bjuda in bdde chefer och medarbetare. Det bottnar i kommunika-
torens roll som stddfunktion, som innebir att hen ska hjilpa medarbetare
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och chefer att tinka strategiskt kring sin egen kommunikation (kommu-
nikator 3):

Det kan vara att jobba mycket med hjilp dill sjilvhjilp. Att fi bide chefer och
medarbetare att sjilva forstd nyttan av kommunikation. Att fi dem att kiinna
“om jag gor pa det hir sittet sd kan det hjilpa mig att nd mina mal”. [...] Man
coachar ju chefen lite i det. [...] Det handlar ju om att bygga in en lirandeprocess.

Kommunikatéren tillhandahaller verktyg for kommunikation som che-
fen ges fortroende att anvinda sjilvstindigt. Med NPM:s skifte fran
regelstyrning till malstyrning ges organisationernas olika yrkesgrup-
per en okad handlingsfrihet med syftet att effektivisera maluppfyllelsen
(Karlsson 2017). Den enskilda chefen eller medarbetaren anses veta bist
hur den egna forvaltningen kan goras mer effektiv. Professionsforskare
framhaller att en hog grad av sjilvstyre och kontroll 6ver arbetets utform-
ning kinnetecknar en professionaliserad kir (Ahlbick Oberg et al. 2016;
Stenlés 2009). Men informanten ovan talade i stillet om att bereda vig
for chefens sjilvstyre, och i verford mening f6r chefens professionalise-
ring i den tydligt decentraliserade organisationen. Genom att koncen-
trera sig pa en av kirnuppgifterna kan kommunikatorer underminera sin
autonomi och gora sig till ett stod for sina 6verordnade. Hur detta rim-
mar med yrkesgruppens professionaliseringsstrivanden 4r en angeligen
friga, bade f6r kommunikatorerna sjilva och for allmanheten.

En annan aspekt av kommunikatorernas position har att gora med
den generella synen pi vad organisationens kommunikation 4r. Ett
gemensamt drag i intervjuerna dr att kommunikation enligt kommu-
nikatdrerna ir ett flervigsutbyte som kriver utrymme f6r meningsska-
pande reflektion kring kommunikationens innebérd, nigot som en av
kommunikatérerna kallar "tillsammansjobb”. Det framtrider emellertid
ocksa att det finns spanningar mellan denna syn och den syn vissa chefer
har, att kommunikation ir ett enkelriktat formedlande av information
(kommunikatér 3):

Jag tinker att kommunikatorsyrket ir ett tillsammansjobb pa nagot vis. Det dr
nigonting som vi mdste skapa tillsammans med verksamheterna. Och dir tror
jag att vi star en bit ifran ibland, for vi blir bara den dir utforaren ménga ginger.
Att man dr mer som en produktionsbyra.
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Kommunikatérerna kan verka som motvike till de mer instrumentella
styrformer som strivar efter métbarhet, resultat och utfallsstyrning. I den
effektivitets- och kontrolliver som NPM-organisationen priglas av efter-
fragar de ett 6kat fokus pa processer och meningsskapande.

Vid en férsta anblick framstar kommunikatorens rationalitet som
oforenlig med chefens. Det meningsskapande perspektivet skiljer sig
fran den weberianska byrakratins formella, rationella system genom att
betrakta organisationer som 6ppna system som stindigt omfoérhandlas i
dialog med sin omvirld (Weick 1995). Men i kraft av sitt uppdrag som
meningsskapare kring organisationens virdegrund och medlare mellan
chef och medarbetare ser kommunikatoren sig som ett effektivt verkeyg
for organisationens maluppfyllelse. Aven hir aktualiseras siledes fragan
om det i forsta hand r6r sig om en konflikt mellan tva diametralt mot-
satta logiker — en kommunikativ rationalitet och en instrumentell ratio-
nalitet som i och med varumarknadens utbredning vixer sig allt starkare
(Habermas 1984) — eller snarare om tvd olika strategier for att realisera
samma mélrationella logik.

Flera av kommunikatorerna ger pa olika sitt uttryck for att det dr
en svar balansgang att ta lagom mycket plats — vare sig for mycket eller
for lite. Om de 6verlater delar av kommunikationsarbetet till chefer och
medarbetare kan de frigora tid till arbete som bara kan utféras av en
kommunikatér, som det efterstrivade strategiska arbetet. Samtidigt ris-
kerar de di att utarma sitt sjdlvbestimmande och férpassa sig sjilva till
att hantera rent operativa uppgifter.

Flera av informanterna talar om att ett vil utfért kommunikations-
arbete 4r osynligt. Den ideala kommunikat6ren verkar i enlighet med
Wallenbergfamiljens devis esse, non videri [verka utan att synas] (kom-
munikator 2):

Sen kan man ju tinka sd hir ibland ocksd, att nir kommunikation funkar sa ir
den osynlig. [...] Jag tinker ibland att vi kanske ska vara lite otydliga, det ska
liksom bara funka nigonstans.

I det interna uppdraget och rollen som stédfunktion ska kommunikats-
ren skapa forutsittningar for andra yrkesgrupper att utfora sitt uppdrag,
exempelvis genom att hjilpa chefer med deras kommunikation med
medarbetare, utan att sjilv ta ver utférandet.
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Parallellt med detta framhéller kommunikatérerna att de maste halla
sig framme for att pdvisa sin nytta. Nir avvigningen mellan nirvaro och
osynlighet hamnar i obalans kan det uppsta situationer dir kommuni-
katdrens funktion ir okind i organisationen, vilket haller nere miangden
uppdrag de tilldelas — och dirigenom hur mycket resurser kommunika-
tionsavdelningen far (kommunikatér 4):

Att vi dr s fa fungerar ju idag eftersom det 4r sa fi som far hjilp av oss. Det idr
ju helt sjukt, men det ir ju faktiske si. Om det var fler som efterfrigade vara
tjdnster sa skulle det ju inte funka.

Citatet illustrerar en sparsamhetslogik som ir sjilvklar f6r den offentliga
organisationen: kommunikationsresurserna kan inte Gverstiga efterfra-
gan pd kommunikation och ska hela tiden utvirderas mot bakgrund av
alla andra yrkesgrupper vars tjanster samhillet 4r i behov av.

Kommunikatorerna balanserar mellan att 4 ena sidan vara proaktiva,
gora sig mer synliga for att fi uppdrag och resurser, och & andra sidan
halla sig i bakgrunden och rycka in pd begdran. Samtidigt finns en upp-
fattning bland kommunikatérerna om att det 4r viktigt att forekomma
situationer dir deras insatser kan behovas, hellre dn att dgna sig &t brand-
slickning. Tillsammans med att medborgarnas forvintningar pé service
och information konsekvent okar ger det bilden av en organisation som
behover mer och mer kommunikation (kommunikatér 1):

Jag tror att om man férflyttar fram positionerna for vad man ger ménniskor
tillging till, si okar ocksa forvintningarna pa vad man ska fa av samhillet. Och
jag tror inte att det ir fel att det 4r sa, for jag tycker att man ska ha ett samhille
som erbjuder minniskor mycket service. Och da kan jag pa ett sitt forstd att
responsen pa det blir "men varfor behover vi allt det har?”

En informant hade identifierat en verksamhet som skulle gynnas av stra-
tegiska kommunikationsinsatser, men som inte sjilv sett samma nytta
med kommunikationen (kommunikatér 3):

Jag tycker nog att det dr svérare att f4, eller att ta, for det ir ju en dubbelsidighet
i det, rollen som strateg. [...] Jag kan se att kommunikationen dir kan vara ett
verktyg att uppna verksamhetens mal mer 4n vad sjilva verksamheten tycker.
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Om det inte ir efterfrigan som styr nir det finns tillrickligt mycket
kommunikation, kan mottagarna av kommunikationen di nigonsin bli
miitta, eller dr det ett andl6st behov som blir stérre ju mer som erbjuds?
Ar kommunikatoren relevant for varje forvaltning, enhet, medarbetare?

I den idealbild av den kommunikativa organisationen som malas upp
i delar av kurslitteraturen sivil som i styrdokument tycks svaret pa den
senare frigan inte kunna bli nigot annat 4n ja. Den offentliga organisa-
tionen har dock krav pd sig att agera forutsigbart och kontrollerat, var-
for idealbilden ackompanjeras av ett behov av kontroll och mitbarhet.
Hanna Sofia Rehnberg (2014, s. 30) menar att "denna forment platta
organisation” medfor ett 6kat behov av strategiskt berittande och vir-
degrundsarbete for att ledningen ska kunna bibehalla kontrollen 6ver
organisationens riktning. Kommunikatérens roll blir att skapa kontrol-
lerande ramar for kommunikationen, vilka uttrycks genom policydoku-
ment, virdegrunder och utvirderingar.

Den dynamik som framtrider, med en yrkesgrupp som internt savil
som externt strivar efter att synliggdra sina insatser i ritt proportioner,
for osokt tankarna till den kritik som Michael Power tidigt formulerade
mot de snedvridna effekter som den utvirderingslogik som NPM vilar
pa riskerar att fi: medarbetare — och medborgare — som agerar utifrin
det som gors mitbart (Power 1997, s. 91ff).

Konkluderande diskussion

Debatten om antalet kommunikatérer i offentlig tjinst kan kopplas till
den uppfattning om offentliga sektorns slsaktiga anvindning av skatte-
medel som legat till grund f6r de NPM-orienterade reformer som genom-
forts sedan 1980-talet (Karlsson 2017). Debatten har haft ett lingt storre
fokus pd kommunikatorernas antal, och vad detta kostar i skattekronor,
dn pd vilket arbete kommunikatorerna utfor eller vad de bor utfora inom
ramen for det demokratiska uppdraget.

Vi har i den hir artikeln belyst de spinningar som omger kommuni-
katorerna i deras externa och interna uppdrag. Deras centrala uppdrag ir,
enligt vad de sjilva uttrycke i intervjuerna, dels att underlitta chefernas
och medarbetarnas arbete genom att losa operativa och administrativa
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uppgifter, dels att ta ett helhetsgrepp om kommunikationen i organi-
sationen. I detta helhetsgrepp ingar meningsskapande och begripliggo-
rande av organisationens processer och mal f6r chefer och medarbetare
genom virdegrundsarbete, utvirderingar och personliga méten. Genom
virdegrundsarbetet hoppas kommunikatorerna fortydliga bade sitt
externa demokratiska uppdrag och sitt interna uppdrag for chefer och
medarbetare.

Kommunikatorerna poingterar dirtill att de ér en del av organisatio-
nens milstyrning och ser sig som en resurs for att driva organisationen
framat. Intervjuerna visar att det 4r i detta strategiska arbete kommuni-
katorerna vill befinna sig, och dir de sjilva anser sig gora storst nytta,
men att det 4r en roll som de ménga ganger far strida for och i flera fall
helt och hillet férvigras. Denna strivan stiller kommunikatorerna infor
dilemmat att vissa av de strategiska uppgifterna hotar deras autonomi.
Samtidigt vicker den fragor rérande i vilken utstrickning det dr 6nskvirt
ur ett demokratiskt perspektiv att en yrkesgrupp som inte valts och inte
kan stillas till ansvar 6kar sitt inflytande 6ver strategiska beslut.

Spidnningen i det interna uppdraget giller kommunikatérernas still-
ning i organisationen. I sin strivan efter en stirkt position miste de
balansera mellan att gora sig synliga och osynliga. En risk med profes-
sionaliserade, sjilvstyrande yrkesgrupper i den decentraliserade offentliga
forvaltningen ir att beslut i organisationen — som i grund och botten ir
politiska beslut — kan forbises till formén for professionell expertis (Pollitt
2003; Jonnergird, Funck & Wolmesjé 2008). Ann-Sofie Lennqvist-
Lindén har visat hur en NPM-priglad kommun banar vig for sjilvsty-
rande mellanchefer som kan bortse frin politiska beslut med hinvisning
till att den professionella tilliten 4r sd pass stark att cheferna antas veta
bist hur deras egna verksamheter bor drivas. En foljd av detta 4r att "poli-
tiken laggs tillritta av andra personer in dem medborgarna har méjlighet
att stilla till svars” (Lenngvist-Lindén 2010, s. 252).

Citatet belyser en paradox. Ett huvudsyfte med de NPM-priglade
reformerna var att decentralisera makten for att platta ut de hierarkiska
organisationerna, flytta besluten s nira de operativa utférarna (och dir-
med medborgarna) som méjligt och inte minst separera politikerna fran
forvaltarna (Karlsson 2017). Nir de politiska besluten sa "liggs tillrdtta”
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av en chef, eller mélgruppsanpassas och stromlinjeformas av en kommu-
nikat6r, blir det 4n en ging svart fér medborgaren att veta vem som ir
ansvarig. For medborgaren som vacklar i sin tillit till den offentliga orga-
nisationen ter sig de reformer som var tinkta att luckra upp den ogenom-
tringliga byrakratin ndrmast som att ansvarsfrigor passas fram och till-
baka, med kommunikatéren som en av skadespelets grindvakter.

Konflikterna som ror kommunikatorernas externa uppdrag gentemot
medborgarna aktualiserar frigan hur den demokratiska organisationen
paverkas av professionaliserade och sjilvstyrande kommunikatérer. Den
utomstiende kritik som riktas mot kommunikatorerna i offentlig forvalt-
ning ror i férsta hand det externa demokratiska uppdraget och uppfatt-
ningen att kommunikatoren stir som grindvakt mellan medborgaren och
myndigheten. Kommunikatorens uppdrag gar emellertid inte ut pé att
forvanska eller forringa (vilket for ovrigt skulle bryta mot offentlighets-
och sekretesslagen, lagen om offentlig upphandling, meddelarfriheten
och dirtill kommunikatérernas yrkesetik om &ppenhet och uppriktig-
het), utan snarare pa att formulera och férmedla tydliga, enhetliga och
korrekta budskap utifran principen om klarsprak. Spraklagen fastslar att
“spraket i offentlig verksamhet ska vara vardat, enkelt och begripligt”
och manga ganger ir det kommunikatérens uppgift att tillse det (SES
2009:600). Kommunikatorer i offentliga organisationer ska verka for att
gora organisationen transparent genom att vara en link savil mellan poli-
tiker och forvaltning som mellan myndighet och medborgare, och diri-
genom begripliggora politiska processer for att ge medborgarnas bittre
insyn i myndigheten.

I kontrast till den idealiserade bild som fors fram pd vissa hall i littera-
turen, dir den kommunikationscentrerade linje som kommunikatorerna
driver presenteras som ndgot som star i motsats till en ekonomisk logik,
framtrider i intervjuerna en bild av att kommunikation, kundorientering
och varulogik ir svéira att hélla isir. Kommunikatorerna dterkommer till
att de genom att mobilisera sina specifika firdigheter och de mjuka vir-
den som kommunikatorerna anses kunna skapa kan bidra till atc stirka
kommunens varumirke och/eller den ekonomiska effektivitet som kin-
netecknar NPM. Snarare dn att kommunikatorerna stirker demokratin
genom att verka som en link mellan 4 ena sidan medborgarna och 4
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andra sidan forvaltningen och de folkvalda, och dirigenom fungerar som
en motvikt till en sniv ekonomisk logik, vittnar informanternas utsagor,
liksom delar av litteraturen, om att deras kommunikativa fardigheter tas
i bruk i att skapa och reproducera den ekonomism som sedan ett par
decennier tillbaka genomsyrar den offentliga sektorn. Om kommunika-
torskaren verkligen vill bidra till bittre kommunikation i samhillet 4r det
dirfor av stor vike att de i sin strdvan efter professionalisering inte later
blicken grumlas av den marknadslogik som tringt sig in i de offentliga
institutionerna, utan uppritthéller en intern dialog rérande hur de bist
kan bidra till att stirka de demokratiska institutionerna. Om de under de
kommande aren viljer att "limna passagerarsitet och kliva 6ver till forar-
satet for att kunna stirka professionens position i organisationer” (Heide
2017, s. 27) bor bade kommunikatérerna sjilva och vi andra reflektera
over vilka principer de vill bidra till att reproducera samt hur de pa basta
satt kan lyckas med detta.

For att komplettera den idag bitvis okritiska framskrivningen av
kommunikatorsyrket som héjdpunkten pa en ling utvecklingskurva
mot ett alltmer férnuftigt sitt att tinka kring kommunikation, dir vi
dntligen limnat det moderna sambhillets hopplost forenklade dualis-
tiska tinkande bakom oss, krivs att yrkeskarens framvixt ses i ett bre-
dare historiskt och politiskt perspektiv. Bortom savil interna imperativ
riktade till kommunikatorskiren om att stirka sina positioner som kri-
tiken om att antalet kommunikatorer vida overskrider behoven i den
offentliga sektorn, borde mer forskning inriktas pa att utvirdera hur
kommunikatdrernas stirkta stillning bade paverkar och kan bidra till
att framhélla kommunikationens fundamentala betydelse for en vital
demokrati och ett stirkande av den offentliga sektorns kirnuppdrag.
Dirtill bor forskningen sakligt utvirdera i vilken utstrickning (om alls)
kommunikatorerna férstirker de samhilleliga tendenserna mot en stin-
digt expanderande ekonomistisk logik samt utvirdera den sjilvbild som
kan skonjas i delar av den litteratur som bidrar till yrkeskarens sjilv-
forstaelse. Hir aterstar mycket att gora, bade i form av sjilvreflektion
hos yrkesutovarna sjilva och i form av forskning om de omstindigheter
under vilka yrket har vuxit fram samt hur det samspelar med andra
samhillstendenser. For att bittre f6rstd kommunikatrerna som agenter
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i dagens forvaltningspolitiska landskap krivs att vi skirskddar gruppens
framvixt och snabba expansion dven som ett symptom pa det samhille
och de underliggande ekonomiska strukturer och politiska 6vertygelser
som de vixt fram ur.
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