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Abstract

In this thesis steering of cultural and ethnic integration is analysed. The study has
a comparative perspective between five municipalities in Skane. The first aim is
to clarify the relationship between the state and municipalities and how
municipalities exercise their empowerment. | have conducted interviews in order
to analyze the integration concept and advantages and disadvantages with
different steering methods linked to how the municipalities work in practice. |
also examine which influence civil servants and citizens have in the policy
process.

My conclusion is that there is a difference between how the municipalities
interpret and determine their direction of integration policies. Furthermore, how
the municipalities work with integration depends on economic and organisation
factors. This implies that municipalities focus on politics related to the labour
market for immigrants, which contributes to integration but is not enough
according to the concept of integration. The fact that politicians are focusing on
working conditions in the policies can be understood as working policies is seen
as the today’s prescription for success.

My study also shows that the integration policy process is related to the
network society. I argue that integration policy processes require representative
influence from the society. However, there is a lack of possibilities for this.
Finally, a system that allows for different interpretation of definitions of
integration can possibly lead to increased segregation between different
municipalities.

Nyckelord: integration, styrning, policyprocesser, medborgarskapsteori,
handlingsfrihet och handlingsformdga, kommunalt sjilvstyre, deliberativ
demokrati
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1 Inledning

Oftast handlar demokratidiskussionen 1 statsvetenskap om ifall de politiska
representanterna ar korrekt valda, tillrackligt manga eller representativa. Fokus
ligger pa representationsfunktionen snarare dn pa styrningsfunktionen. Sillan
frigar man sig om dessa folkvalda politiker verkligen styr, och hur (jfr. Hall,
Lofgren 2006:14).

Patrik Hall och Karl Loéfgren menar dock att studier utifrdn
styrningsperspektivet borde vara hogst aktuella. De pekar pd det politiska
systemet Okade komplexitetsgrad sdsom fler territoriella nivéder (som EU och
regioner), den offentliga sektorns tillvdxt, att andra organisationer fétt storre
betydelse i politiken samt att samhéllet fran 1960-talet och framat blivit mer
heterogent. Till skillnad frn tiden da staten var mer “envildig” dr det idag mer
intressant att fraga sig vem som egentligen styr vem samt hur politiker och
medborgare forhaller sig till olika styrningsdirektiv fran olika nivéer (2006:13f).

Maarten A. Hajer och Hendrik Wagenaar menar att tiden for hierarkiskt
beslutsfattande till viss del ar forbi. Istédllet ligger utmaningen 1 att hitta
demokratiska beslutsmetoder 1 en alltmer nitverksorienterad och komplicerad
virld (2003). Andra menar tvdrt om att offentlig sektor genomgar en re-
hierarkisering med tydligare styrning som trend, som en reaktion pd en okad
komplexitet (Rovik 2008).

Ett politikomrade med hog komplexitetsgrad, dér flera beslutandenivaer finns
med och flera aktorer inom den offentliga forvaltningen, nationellt, regionalt och
lokalt, ingér i genomfdrandekedjan ir integrationspolitiken. Aven politikens
innehdll och begreppet integration som sddant har visat sig komplicerad och utsatt
for kritik. En del kritiker' menar t.ex. att den misslyckade integrationspolitiken
beror pa ett sidrskiljande av svenskar och invandrare som resulterat 1 att
forestéllningar om olikheter och rasism cementeras.

Att komma ifrén tanken kring ”’vi och dom” har dock varit utgangspunkten {for
integrationspolitiken sedan den slogs fast 1997 (prop. 1997/98:16).
Integrationspolitiken ska dirmed forverkligas genom insatser inom ett flertal
samhillsomraden. Atgirder ska frimst riktas till invandrare de forsta dren samt
genom generella atgirder.

' En uppmirksammad och kritisk rost i debatten ir bl.a. Masoud Kamali (professor i socialt arbete vid
Mittuniversitetet och vid Centrum for multietnisk forskning vid Uppsala universitet) den forra regeringens
sarskilde utredare i diskrimineringsfragor, med utgdngspunkt i maktperspektiv, integration och strukturell
diskriminering. Hans arbete som utredare for den forra regeringen har resulterat i tolv rapporter, diar Kamali
aterkommer till tesen att den misslyckade integrationspolitiken beror pa ett sdrskiljande mellan svenskar och
invandrare.



Kommunerna har enligt regeringen ett ansvar att bistd nyanldnda flyktingar
med att etablera sig 1 samhillet som en del 1 den nationella integrationspolitiken.
De nyanlidnda ska erbjudas introduktionsprogram som bland annat omfattar
undervisning i1 svenska for invandrare (sfi), kontakter med arbetsmarknaden samt
skola och barnomsorg for barnen. Det dr frivilligt fran kommunens sida att avtala
om flyktingmottagande men kommuner som har en 6verenskommelse har ritt till
en grundersdttning fran staten givet vissa forutséattningar (www.regeringen.se).

Det har ddremot visat sig svart att tillimpa en tvdrsektoriell och generell
integrationspolitik enligt t.ex. en rapport som Riksrevisionen gjort (RiR 2005:5).
Frén lokalt héll har det patalats oklara ansvarsforhéllanden mellan nationella och
lokala forvaltningar (IntiCities 2008). Trots att riksdagsbeslutet som sddant hyllats
har integrationspolitiken sdsom den 1 praktiken utformats fortsatt att kritiseras.

Med tanke pé att studier av politisk styrning borde vara hogst aktuella och
integrationspolitiken dr ett omrdde med hog komplexitetsgrad dr det intressant att
studera integrationspolitiken utifrdn styrningsperspektivet. Studier med detta
perspektiv dir arbetet med integration jamfors mellan olika kommuner har inte
gjorts tidigare, darfor har denna uppsats den inriktningen. Vidare har kommunerna
en viktig roll som policyskapare och genomforare av integrationspolitiken och hur
kommunerna utnyttjar sin autonoma roll 1 policyprocessen ar viktigt att klargora.

1.1 Problemformulering, syfte och fragestillningar

Denna uppsats behandlar vad som styr kommunernas arbete med
integrationspolitik 1 praktiken. Detta studeras utifrdn valda teorier om hur
forvaltningar bor styras och utifran integrationspolitikens forutsidttningar. Dels
undersoks pa vilket sdtt kommunerna upplever att dess verksamhet styrs av
nationella styrsignaler, dels vilket utrymme som ldmnas den lokala nivin att
forma innehéllet och om och hur kommunerna utnyttjar och hanterar sin autonomi
1 praktiken. Empirin samlas in fran fem kommuner dir jag jamfér om
integrationspolitiken 1 praktiken skiljer sig mellan olika kommuner och vad som
kan forklara olika skillnader utifran styrning. Den teoretiska utgangspunkten for
studien dr demokratisk och effektiv styrning. Med effektiv och demokratisk
styrning menas vanligen hur genomfGrandet och utfallet bdst kan spegla
allménhetens vilja. De dvergripande fragestillningarna for uppsatsen ér:

* Vad styr kommunernas arbete med integration i praktiken?

* Hur stimmer styrningen av arbetet med integration pa kommunal
nivd med hur arbetet borde styras utifrdn vald teoribildning?

For att kunna besvara den forsta Gvergripande fragestéllningen tar jag hjilp av
foljande underfragor:

*  Hur upplever kommunerna att nationella styrsignaler paverkar deras
arbete med integration?



* Vilken & kommunernas roll i policyprocessen och hur utnyttjar de
olika kommunerna sin autonomi?

Underfrdgorna besvaras genom empiriskt material frdn kommunerna. Syftet 4r att
klargéra kommunernas uppfattning om vad som styr deras arbete med integration.
Dérmed kommer jag inte att behandla nigra andra nationella styrsignaler 4n dem
kommunerna ndmner genom intervjuerna samt riksdagens beslut som definierar
den nationella integrationspolitiken. Utifran mina iakttagelser kring vad som styr
integrationsarbetet p4 kommunal nivd for jag en diskussion om detta stimmer
med hur integrationspolitiken borde styras utifrin teorier om styrning.

For att kunna genomfora studien krédvs ett definierande av vilket problem
genomforandet av politiken ar tdnkt att 16sa. Darfor fors en teoretisk diskussion
om integrationsbegreppet med hjélp av integrations- och medborgarskapsteori. En
viktig styrmetod dr ndmligen att klargéra syftet med politiken, vilket faststdlls
genom att t.ex. fortydliga integrationsbegreppet. Demokratisk styrning kan
innebdra att tjanstemdn och medborgare har inflytande i policyprocessen vilket
inte direkt for tankarna till styrning utan snarare avsaknad av styrning. Jag
kommer dock dven att diskutera, forutom det utrymme som ldmnas den
kommunala nivin, tjinstemidns och medborgares paverkansmdjligheter och
forutséttningar for detta 1 policyprocessen.

1.2 Metod, empiri och avgrinsningar

Studien avgransas till fem kommuner i Skane: Malmd, Burldv, Vellinge, Svedala
och Staffanstorp och dr av kvalitativ karaktar. Jag har valt fallen utifrén att de
geografiskt angriansar varandra. Kommunerna skiljer sig at utifran olika faktorer,
t.ex. politiskt styre, befolkningsméngd, instéllning till flyktingmottagande, andel
utrikes fodda i befolkningen och medelinkomst.”

Intervjuer med politiker och tjdnstemidn pd kommunerna har anvints som
insamlingsmetod for primérdata. Utifrdn materialet analyseras vad som styr den
kommunala verksamheten genom nationella styrsignaler, hur politiker och
tjdnstemén tolkar det lokala utrymmet att forma integrationspolitik samt hur och
pa vilket sdtt detta utnyttjas.

Eftersom jag 1 uppsatsen har for avsikt att beskriva hur arbetet med integration
styrs 1 praktiken pd kommunal nivad avgrinsas uppsatsen empiriskt till politikers
och tjdnsteméns utsagor kring detta pd de fem kommunerna. Och eftersom jag
avser undersoka och analysera politikers och tjdnsteméns uppfattning om hur
arbetet med integration styrs, har jag valt att genomfora semistrukturerade
intervjuer. Detta innebdr att jag utifrin de specificerade huvudfrigorna haft
mojlighet att gd in 1 en dialog med den som intervjuas (Aberbach & Rockman

? Se bilaga 2 for fakta om kommunerna.



2002:674 ). Denna metod har fordelen att svarsvaliditeten maximeras genom att
ge intervjupersonen mgjlighet att sjalv organisera och utveckla sitt svar, vilket helt
strukturerade fragor inte ger utrymme for (ibid.).

Jag har valt intervjupersoner pa tjinstemanna- och politikernivd som ansvarar
for integrationsfragor i respektive kommun.” T Vellinge kommun finns inte ndgon
tjinsteman som kan kopplas till arbetet med integration. Istdllet har
intervjufragorna, som dér stillts till politiker, utformats for att passa Vellinge
kommuns specifika forutsdttningar. Intervjuerna har spelats in pa bandspelare,
transkriberats och sedan analyserats utifrdn den styrmodell som presenteras 1 kap
2.

Med hjilp av kommunala policy- och styrdokument, sekundirdata, har jag
kartlagt den kommunala regelstyrningen som styrform som en del av min analys.
Propositionen Sverige, framtiden och mdngfalden — fran invandrarpolitik till
integrationspolitik (Prop. 1997/98:16) ar en viktig normkélla eftersom den slér
fast den nationella integrationspolitikens inriktning, vilken jag tillsammans med
lokala policydokument diskuterar mot integrationsbegreppet. Propositionen
analyseras ocksa utifran vilket handlingsutrymme som ldmnas den lokala
politiken tillsammans med andra nationella skriftliga styrsignaler som
tjinsteménnen och politikerna muntligen uppgett som styrande for arbetet med
integration. Tjinstemdnnens och allméinhetens utrymme att utforma och
bestdimma inriktning for politiken diskuteras utifrdn béde nationella och lokala
styrsignaler.

Mina Overvaganden under arbetets gang samt mitt resultat har diskuterats med
Roy Melchert, representant for Sveriges kommuner och landsting samt Qaisar
Mahmood som 2005 {o6r Riksrevisionen gjorde granskningen Fran
invandrarpolitik till invandrarpolitik (2005:5). Mitt resultat har dven diskuterats
med tankesmedjan FORES som just nu driver projektet Sa kan invandring lyckas.

Intervjupersonernas beskrivning representerar de fem kommunerna men
resultatet dr svart att generalisera till en allmdn kommunal uppfattning. Syftet ar
mer att jimfora hur olika kommuners arbete utformas och styrs.

1.3 Disposition

I kapitel tva, teorikapitlet, foljer forst en teoretisk genomgang av olika syn pa
styrning som mynnar ut 1 hur uppsatsen disponeras utifran styrmetoder. Sedan fors
en diskussion kring integrationsbegreppet for att fortydliga vilka problem
metoderna for styrning av tdnkta att 16sa. I kapitel 4.3 f6ljer en analys av hur
politiken genom policydokument och muntligen av politiker och tjanstemén
definieras 1 relation till integrationsbegreppet. I kapitel 3, 4 och 5 besvaras de
bada Overgripande frégestdllningarna samt underfrdgorna genom att jag 1 varje

* Fér beskrivning av intervjupersoner se bilaga 1.



avsnitt for respektive styrmetod forst presenterar olika teoribildningar och sedan
mina empiriska iakttagelser kring vad som 1 praktiken styr kommunernas arbete
med integration. | kapitel 6 presenteras mina slutsatser.



2 Teoretisk bakgrund

2.1 Styrteori

Styrning kan ses som organisationsledningens forsok att fatta kollektiva beslut
och paverka beteenden genom en uppsittning eller ett system av formella
styrinstrument (Christensen m.fl. 2005:124). Styrning handlar dirmed om
relationen mellan tva aktiva subjekt, den styrande och den styrda. Inom
forskningen patalas att om styrning ska vara framgingsrik mdste relationen
praglas av lyhordhet, delaktighet och fGrtroende. Denna mellanménskliga
styrmetod kan kallas demokratisk styrning, deltagande demokrati (Rothstein &
Wahlne Westerhill 2005:223), eller ledning. Oftast gors en praktisk &tskillnad
mellan ledning och styrning (se: Rovik 2007). Eva-Maria Svensson menar t.ex. att
dagens moderna organisationer som traditionellt sett utgatt frdn en hierarkisk
styrning har ersatts av en nitverksmodell med flera maktcentra som ar beroende
av delaktiga individer och organisationer (Rothstein & Wahlne Westerhill
2005:223). Kjell Arne Rovik anser ddaremot att organisationer tvirt om genomgar
en re-hierarkisering med tydligare styrning som trend (2007:121). Detta signalerar
att det dr problematiskt att idag fastsld vilken styrform som &r mest aktuell. Henry
Mintzberg har slagit fast: ”styrning utan ledarskap ar ofruktbart, ledarskap utan
styrning ar utan forankring”(2004). Darmed kan inte ledning och styrning ses som
tvd av varandra oberoende styrformer och dirfor viljer jag att inte sérskilja
formerna. Detta dr ocksd Lennart Lundquists forhdllningssitt. Han beskriver
begreppet styrning som politikernas medvetna forsok att forma forvaltningen att
verka pa det sitt de onskar (Lundquist 1992:69).

Lundquist gor istéllet en uppdelning av styrning i1 olika riktningar, frin
politiker till forvaltning (implementering) och fran forvaltning till politiker
(beredning) (ibid.).

Michael Hill anvander begreppet policyprocess for att beskriva maktutovning 1
utformandet av politik. Hill fastslar att implementeringen, beslutsfattande som
foljer en kedja “uppifrén och ner”, och beredningen, policy som kommer “nerifran
och upp”, inte heller bor sérskiljas (Hill 2007). I sjélva verket dr policyprocessen
eller styrningen dirmed en aktivitet som stindigt ror sig upp och ner 1 olika
riktningar 1 ett politiskt system.

Lennart Lundquist delar in styrningen av forvaltningen i1 direkt — indirekt
styrning. Direkt styrning fastslar det dnskade innehallet 1 forvaltningens atgéarder
medan indirekt styrning paverkar atgirderna pd annat sitt. Indirekt styrning kan



sdgas paverka genom att skapa forstaelse for den direkta styrningen samt
forvaltningspersonalens vilja och formaga att genomféra den (Lundquist
1992:79).

Avgorande for fOrvaltningens autonomi é&r enligt Lundquist styrningens
precision, huruvida styrningsmeddelandet dr mer eller mindre precist formulerat.
Den direkta styrningens precision bestimmer fOrvaltningens handlingsfrihet.
Handlingsformdgan paverkas diremot av den indirekta styrningens precision
(Lundquist 1992:81).

Dispositionen for denna uppsats utgér i stort frdn Lundquists dimensioner:

— direkt styrning: regelstyrning

— indirekt styrning: anslagsstyrning (pengar), rekryteringsstyrning,
organiseringsstyrning ~ och  informationsstyrning  (definition  av
integrationsbegreppet).

— Inflytande: medborgarnas inflytande och tjanstemannens inflytande.

Utifrdn varje form for jag en teoretisk diskussion om styrningsmetodernas
nackdelar och fortjénster mot politikers och tjdnsteméns uppfattning om vad som
styr arbetet med integration 1 praktiken. Informationsstyrning avgrinsas i denna
uppsats till hur definieringen av integrationsbegreppet formedlas.

2.2 Integrations- och medborgarskapsteori

I denna uppsats menas med integration etniska och kulturella gruppers delaktighet
i samhillet genom sociala processer.” Som ett exempel pa hur integration i denna
bemirkelse kan definieras anvinder jag mig av Jose Alberto Diaz definition:
[...] integration is seen as a social process involving interaction between the migrant and
host population. In contrast to the concept assimilation, we do not asssume, therefore that
integration means the elemination of all diffenrences in cultural and behavioural standards.
For us integration means the qualitative increase of participation of minority members in
systems of social interaction and relations within the majority society (Diaz 1993:9).
Enligt Diaz biar personer som flyttar till ett nytt land inte ensam ansvaret for att
integrera sig 1 samhéllet utan hela befolkningen bor vara delaktiga 1 denna
process. Detta ir en vedertagen utgangspunkt’ och dr en viktig princip eftersom en
premiss for att en ny medborgare 1 samhéllet ska bli delaktig &r att Ovriga

* I foretagsekonomi anvinds begreppet for att beteckna ett samgéende av flera enheter till en stdrre enhet
hos produktionen och i EU talar man ofta om europeisk integration. Integration anvénds dven for att
beskriva ett 5kat samarbete och utbyte i en region som i exemplet Oresundregionen.Integration i
samhillet kan ocksé vara en process som leder till att demografiskt olika grupper utifran t.ex. alder och
kon eller socioekonomiska grupper utifran social inkomst eller yrkesgrupp mots och bildar en gemensam

enhet.

> Se t.ex. Nationalencyklopedin



samhéllet ger plats och skapar forutsdttningar for detta. Integration enligt Diaz
innebér inte heller en eliminering av kulturella och beteendemaissiga olikheter.
Detta stdmmer vdl Overens med krav om minskliga réttigheter, t.ex.
religionsfrihet, yttrandefrihet och minoritetsskydd. Samtidigt ska integration vara
en process som leder till interaktion mellan grupper med utldndsk bakgrund och
det dvriga samhéllet.

Ett sétt att problematisera kring integration &r att se processen som synonym
med medborgarskap vilket tydliggér politiska skolors olika syn och skapar en
forstéelse for hur integrationspolitiken kan inriktas pa skilda sétt.

Tre perspektiv dominerar litteraturen, det liberala, det republikanska och det
kommunitdra. Det liberala synséttet betonar medborgarnas rittigheter och statens
skyldigheter att uppratthalla konstitutionellt bestimda fri- och rittigheter sdsom
medborgarnas jamlikhet och likhet infor lagen. Praktiskt innebér ett liberalt
forhdllningssitt 1 det mangkulturella samhéllet att respektera olikheter och skapa
ett jamstéllt igenkdnnande 1 den politiska gemenskapen (McKinnon, Hampsher-
Monk 2000:208).

Den klassiska republikanska medborgarskapsteorin definierar
medborgarskapet utifrén rittigheter och skyldigheter och betonar medborgarna
som politiska individer. Med skyldigheter menas att medborgaren har ett eget
ansvar att vara politiskt aktiv. Perspektivet framhaller gemenskapens betydelse,
men till skillnad frdn nationalism behdver samhorigheten inte bygga péa en
gemensam historia eller en gemensam kultur. Patriotism kan i ett mangkulturellt
samhéllet innebéra att vara lojal med samhiéllet samt att verka for att upprétthélla
eller striva efter den fria staten (McKinnon, Hampsher-Monk 2000:278).

Det kommunitéra perspektivet betonar medborgarens tillhorighet med en
gemenskap och medborgarens skyldighet och ansvar att bidra i samhéllet genom
att delta, vilken konstruerar medborgarna. Medborgarskapet ska enligt det
kommunitdra perspektivet garantera rattssikerhet, sjdlvbestimmanderétt och
friheten att delta (M McKinnon, Hampsher-Monk 2000:213).

Gemensamt for de tre perspektiven dr att de demokratiska vérdena, frihet och
rattvisa skyddas. Dessa viarden kan bevakas pd olika sétt, men en vedertagen
standpunkt ar att konstitutionen ar betydelsefull for att institutionalisera rittvisan
(Delanty 2002:67). Dock skiljer sig perspektiven 1 frdgan om hur
samhillgemenskapen skapas. I det liberala samhillet lever befolkningsgrupper
sida vid sida dir olikheter accepteras och skyddas genom att t.ex. ge
minoritetsgrupper sjdlvbestimmanderitt. Med ett sddant forhallningssitt finns det
dock en risk att ménniskors olikheter snarare &n likheter betonas.

Bédde det republikanska och kommunitdra perspektivet ldgger stor vikt vid
medborgarskapets forenande karaktdr dar betydelsen att delta framhélls pa olika
satt; det republikanska genom att bidra till det fria och demokratiska samhéllet;
det kommunitira genom att forma gemensamma identiteter i mdten och
diskussioner.

Vad diskussionen om de olika perspektiven signalerar ér att medborgarskapets
allra storsta utmaning handlar om att hitta en skiljelinje eller balans mellan
jamlikhet och olikhet.



Inget utav perspektiven tar dock upp makt som ett hinder for medborgarskap.
Oavsett om samhillet garanterar individen samma réattigheter finns underliggande
strukturer som 1 praktiken innebér att alla inte har lika mojligheter att leva ett gott
liv. Bonnie Honig menar 1 Democracy and the Foreigner att problemet dr att
samhallet 1 realiteten identifierar personer med utldndsk bakgrund som frdmlingar
eller andra klassens medborgare. Trots lika rittigheter finns en uppdelning mellan
vi och dom dér rittigheter och friheter begrinsas och dirmed forsvérar
medborgarskapet (Honig 2001). Detta stimmer ocksd vil in pd hur Magnus
Dahlstedt beskriver situationen 1 Sverige. Enligt hans avhandling dr utlandsfédda
personers beddmning av sina mojligheter att piverka sin egen levnadssituation
generellt sett ldgre dn svenskars och dessa befinner sig i storre utstrdckning
utanfor politiken. Utlandsfodda har ocksa svagare intresse for politik, kdnner inte
samma partitillhorighet och upplever mindre samhorighet med organiserade
rorelser 1 jamforelse med personer fodda i Sverige (Dahlstedt 2005:25).

Enligt ett radikaldemokratiskt perspektiv upphivs distinktionen mellan
medborgarskap och demokrati genom att radikalt stirka (empowering)
medborgarskapet genom demokratiskt deltagande (Delanty 2002:73). Om
policyprocessen inte ldngre &r hierarkisk utan istdllet har en nétverksliknande
karaktér dér alla nivaer, inklusive samhillsmedborgarna paverkar beslutet (Hajer,
Wagner 2003:1-8)° bor denna process representera den allménna uppfattningen.
Diskursiv demokrati handlar om att generera kommunikation och kan ses som en
overldggningsprocess 1 den offentliga kommunikationen (Delanty 2002:77)
Utmaningen enligt ett sddant perspektiv dr att hitta kommunikationsvégar for
utlandsfodda i1 policyprocesen.

Sammanfattningsvis menas med integration ett jamlikt medborgarskap dér alla
delar samma réattigheter, mojligheter och ingdr 1 en samhéllsgemenskap dér
olikheter accepteras. Samhillsgemenskapen uppnds pa olika sitt beroende pé
perspektiv. Svarigheter med integration beror framf6r allt pa strukturella hinder
som delar in befolkningen mellan ”infédda” och “invandrare.” Integration som
process syftar till att eliminera denna skiljelinje, en mdjlig 16sning ar att jimstélla
medborgarnas deltagande.

I kapitel 4.3 gors en analys av integrationsbegreppet i praktiken med ovan som
utgangspunkt.

6 1oee -
For vidare resonemang se kap 4.



3 Direkt styrning

3.1 Regelstyrning

Regelstyrning bestar till stor del av riksdagens lagar och regeringens férordningar.
Aven kommunernas policydokument ir i denna uppsats en form av regelstyrning.
Generella villkor som &r kopplade till anslagsstyrning ingdr ocksd (Lundquist
1992:80).

Den klassiska byrédkratiska, hierarkiska organisationen sammankopplas ofta
med Max Webers resonemang. Den moderna staten dr enligt Weber rationell-
juridisk. Den bygger pa “en tro pé lagligheten i normgivande regelsystem och pa
ratten for dem som upphdjts till makt enligt sddana regler att utfarda befallning”
(Hill 2005:204). Tjanstemédnnen 1 en sddan byrékrati fOrutsitts vara lojala mot
styrningens innehall &ven om de ogillar beslutet. Om inte tjdnstemédnnens disciplin
fanns skulle hela forvaltningssystemet enligt Weber falla samman. Denna
idealbyrakrati kréver att styrningen fran 6verordnade dr precis (ibid.).

Framvixten av mal- och resultatstyrning som regelstyrningsform har varit
pataglig de senaste dren inom offentlig sektor. Den har av vissa setts som en klar
forbattring 1 forhallande till mer traditionella styrsystem (Christensen et. al.
2005:114). Idén med mal och resultatstyrning dr att de styrande talar om for den
styrda vad som ska uppnés och frihet 1dmnas till forvaltningen hur mélen ska
uppfyllas. Mélen ska idealistiskt baseras pa politikernas vilja och vara tydliga,
stabila, konsistenta och operationaliserbara, sa att de kan ses som mattstockar for
uppnadda resultat. Dessa ska dérefter verkstdllas 1 en administrativ
genomforandeprocess. Efter detta foljs resultatet upp eller utvdrderas, med
utgangspunkt 1 specificerade resultatindikatorer och en bedomning gors som kan
ligga till grund for atgédrder (Christensen et. al. 2005:160). I verkligheten handlar
ddremot sjdlva politiken om hur mélen ska uppnas. Myndigheter har ddrmed
begrinsade mojligheter att vdlja medel (SOU 2007:75). Det har dock ifrédgasatts
om det d4r mgjligt att anvanda tydliga mal i1 en virld som delvis dr komplex och
oklar. Vidare finns en risk att mal- och resultatstyrning leder till en fokusering pa
konkretisering och operationalisering. Det har ndmligen framforts att tendensen ar
att méta det som &r latt att méita, medan andra faktorer av mer kvalitativ karaktér
blir 6verhoppade eller nedprioriterade (Christensen et. al. 2005:114).

3.2 Nationell lagstiftning
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Generellt sett dr uppfattningen fran politiker och tjansteméin pd kommunerna att
det inte finns nigon Overgripande nationell lagstiftning eller styrning som styr
deras arbete med integration. Enligt informanterna pa de undersokta kommunerna
ar det endast regelverket for flyktingmottagandet’ och svenska for invandrare
(sfi)®, som genom nationella regler styr. Forordningen om flyktingmottagande
anger dels den statliga ersdttning som kommunerna erhdller frén staten vid
mottagande av flyktingar till kommunen, dels anger den sidrskilda krav pa
kommunen vid ersittning av ett sédrskilt schablonbelopp.

Efter att ha analyserat bestdmmelserna om introduktionsprogram och
introduktionsplaner kan jag konstatera att de &r relativt sett detaljrika och saknar
overgripande mélformuleringar.

Skollagen, som reglerar delar av sfi-undervisningen, &dr déremot mer
malorienterad med inslag av specificieringar.

Politisk representant fo6r Burlov kommun (Katja Larsson 2008-12-04) menar
att ndr det géller integrering och invandrare regleras inte detta nationellt utan det
ar kommunen som maste se till att de integreras. En av Burlov kommuns
tjdnstemén, (Sven Larsson 2008-11-20) anger dock att en viktig faktor for
integration dr arbete och dirmed styrs kommunens uppdrag genom den
lagstiftning som géller undervisningen och mottagandet eftersom det ger
forutséttningar for arbete. En annan tjdnsteman i Burlév (Lennart Pettersson 2008-
12-03) menar att lagstiftningen &r ett bra hjdlpmedel men det &r inte tillrackligt
och hénvisar till lagstiftningen for likabehandling samt grundlagens
bestimmelser’ som vigledande. Han slar fast: “Lagstifta 4r bra, jag sdger inte att
man inte ska lagstifta, men med sddana hiar mjuka fragor ar det viktigt att man har
ett forhéllningssatt, 6msesidig tillit och ansvar.”

Vellinge kommun tar inte emot flyktingar, darfér anser den politiska
representanten for kommunen att det inte finns nationella regelverk som styr
kommunens arbete med integration. Politikern anser att kommunen 4dnda arbetar
for ett mer integrerat samhille da den utgar fran allas lika rattigheter, skyldigheter
och att man behandlar alla lika. Politikern anser ocksé att staten borde styra mer
och annorlunda. Detta angdende krav pa sysselsittning vid anhdriginvandring
samt genom upprittande av sirskilda kontrakt for flyktingar.'® Om

" Férordning (1990:927) om statlig erséttning for flyktingmottagande m.m..

¥ Forordningen (1994:895) om svenskundervisning for invandrare och skollagen (1985:1100)

? I regeringsformen (RF 1: 2 st och 4 st) fastslas "Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella vilfird
skall vara grundldggande mal for den offentliga verksamheten. Det skall sdrskilt dligga det allménna att trygga
ritten till hilsa, arbete, bostad och utbildning samt att verka for social omsorg och trygghet.” "Det allménna skall
verka for att alla ménniskor skall kunna uppné delaktighet och jamlikhet i samhéllet. Det allménna skall
motverka diskriminering av manniskor pa grund av kon, hudfarg, nationellt eller etniskt ursprung, spraklig eller
religios tillhorighet, funktionshinder, sexuell laggning, dlder eller annan omstandighet som géller den enskilde
som person.”

' 1dén om “flyktingkontrakt” kommer fran moderaternas partisekreterare Per Schlingmann efter att forslaget
tagits fram av en arbetsgrupp inom partiet. Forslaget innebir att de som invandrar till Sverige ska skriva pa ett
kontrakt om att de kénner till svenska lagar, regler och vérderingar. Om inte dverenskommelsen foljs kan det bli
konsekvenser i form av att bidrag ses dver. Syftet med kontraktet dr att se till att verfora viktiga svenska
varderingar om jamstélldhet och sé vidare (DN 2008-11-23).
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bestimmelserna kring anhodriginvandring #dndrades och kommunerna fick
fullstindig erséttning for flyktingmottagandet skulle detta mojligen fordndra
Vellinge kommuns instéllning till mottagandet. Men den politiska representanten
anser inte att staten ska styra kommunerna att ta emot flyktingar ” — jag ar aldrig
for nagonting dar man blir tvingad” (Carina Larsson 2008-12-03).

Politiker 1 Svedala har ocksd patalat att det &r en brist att staten inte &r
tydligare med vad som &r integrationspolitik men tycker sig se att staten borjar
forsoka styra mer. (Gunilla Nordgren 2008-12-05)

Den intervjuade tjdnstemannen 1 Staffanstorp anser att en brist gillande
integration dr att den nationella politiken inte &r stérre och mer Overgripande
(Hillevi Ventura 2008-12-10). Aven en av tjénsteminnen i Burldv anser att staten
borde vara tydligare med integrationspolitiken. Han menar att den hér typen av
fragor latt hamnar fel, det dr viktigt att man &r saklig. Debatten brukar mycket
styras utifrdn kénslor och det &dr inte rétt forhdllningssitt (Lennart Pettersson
2008-12-02).

Tjanstemannen 1 Malmd hénvisar till utredningen Egenansvar — med
professionellt stod (SOU 2008:58) ndr hon sdger att hon tror att det statliga
engagemanget kommer att bli storre.!’ Troligen kommer t.ex. Arbetsférmedlingen
fa en stor del av ansvaret for introduktionen av flyktingar (Pia Hellberg-
Lannerheim 2008-12-08).

3.3 Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Malmo
stad

Forutom lagstiftningen har staten med Malmo stad tecknat ett avtal om lokalt
utvecklingsarbete for att nd de storstadspolitiska malen vilken reglerar
kommunens arbete med integration'?. I avtalet anges de vergripande mélen'”,

' Férslaget innebir bl.a. att lagen (1992:1068) om ersittning for flyktingmottagande inte lingre ska gilla. En ny
aktor infors — introduktionslots — vars uppgift ska vara att ta till vara den nyanléndes rittigheter, intressen och
behov. Forslaget innebidr ocksa att kraven pa den nyanlénde skérps, att ansvarsfordelningen mellan statliga
myndigheter, kommuner och andra aktorer tydliggors och att servicen till nyanlédnda gors mer likvardig 6ver hela
landet. En ny lag om kommunernas ansvar for boséttning av vissa nyanlénda utldnningar (bosittningslagen)
infors. Den foreslagna boséttningslagen bygger i férsta hand pa frivillighet, men kommuner som inte kommer
overens pa frivillig viag kan aldggas en skyldighet att ta emot ett visst antal nyanlénda.

12 Beslutade genom prop. 1997/98:165 bet. 1998/99:AU2, rskr. 1998/99:34.

' De storstadspolitiska malen ér: att ge storstadsregionerna goda forutsittningar for langsiktigt hallbar tillvixt
och ddrmed kunna bidra till att nya arbetstillfdllen skapas ... samt att bryta den sociala, etniska och
diskriminerande segregationen i storstadsregionerna och att verka for jimlika och jimstillda levnadsvillkor for
storstidernas invanare (Lokalt utvecklingsavtal 2007).
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mer konkret uppsatta mal'* och under vilka forutsittningar som malen ska
uppnas'’.

Enligt avtalet &r parterna Overens om vikten av lopande uppfdljning och
utvirdering for att nd de uppsatta malen (Lokalt utvecklingsavtal 2007). Avtalen
uttrycker relativt detaljerade mal.

Dock a inte avtalen knutna till ndgra  medel. Enligt
tjdnstemannarepresentanten 1 Malmo signalerar kontrakten en vilja att lokal niva
och statliga myndigheter ska samverka och samarbeta. Tjdnstemannen menar att
det dr mot dessa médl som kommunen arbetar, men det hinder att kontrakten bryts,
sarskilt av Arbetsformedlingen. Om avtalen inte f6ljs blir det dock inga pafoljder
(Pia Hellberg Lannerheim 2008-12-08).

Aven Burlév kommun ir i stind att arbeta fram en lokal dverenskommelse
mellan Socialforvaltningen, Komvux samt Arbetsformedlingen om introduktion
for nyanldnda 1 Burlévs kommun, men detta avtal berdr inte den Overgripande
integrationen utan introduktionsinsatserna.

3.4 Styrning genom lokala policydokument

Tva kommuner av fem har lokalt antagit en egen overgripande integrationspolicy.
I Burlév kommun har kommunfullmiktige fastslagit 6vergripande mal'® i policyn.

Sarskilda omréden har i policyn lyfts fram som talar om hur kommunen ska
verka for att de overgripande malen uppnés (Integrationspolicy Burlov kommun
2005-08-31). Operationaliseringen av hur mélen ska uppnds &dr diremot inte
detaljerad. Det finns fortfarande utrymme for tjdnsteménnen att specificera sitt
arbete. Dock ndmndes inte detta dokument som styrande vid intervjun med en av
tjdnsteménnen Burlov (Sven Abrahamsson 2008-11-20), vilket signalerar att han
antingen inte kdnner till det eller att dokumentet har liten betydelse for hans
arbete. En annan tjdnsteman i Burlov kidnde déremot till dokumentet men menar
att det inte rdcker med en integrationspolicy. Han tror att dokumentet behdver
kompletteras med handlingsplaner vilket béttre skulle styra arbetet med
integration 1 kommunen. Da skulle kommunen dven kunna gdra avstimningar
varje ar utifran hur insatserna lyckats. I nuldget gors ingen uppfoljning kopplade
till integrationspolicyn. Vid utformandet av policyn har tjdnstemén bidragit med
expertkunskaper (Lennart Pettersson 2008-12-02).

I Malmo stad finns forutom det lokala utvecklingsavtalet en faststélld
atgirdsplan for att frdmja integration (antagen av fullmiktige 1999-12-16). Nasta
ar planeras en ny atgirdsplan tas fram (Pia Hellberg-Lannerheim 2008-12-08). I

' t.ex. hur mycket forvirvsfrekvensen ska dka, hur mycket skolresultaten ska forbittras samt att valdeltagandet
ska bli hogre i vissa distrikt

'3 Utvecklingsarbetet forutsitter underifranperspektiv, att arbetet bygger pa gemensamma mal, samverkan,
langsiktighet, helhetssyn samt kunskapsbaserat utvecklingsarbete.

' allas lika rittigheter och mojligheter (Integrationspolicy Burldvs kommun 2005-08-31).

13



atgirdsplanen definieras integrationsbegreppet, vad det innebir att leva 1 ett land
med ménga kulturer samt den Svergripande visionen for integration.'’ Vidare
anges vissa delmal.

Atgirdsplanen har tagits fram av tjiinsteménnen i forvaltningen i dialog med
politikerna som 1 sin tur antagits av fullmiktige.

I mal och budget 2008 (Handlingsplan for 6kad integration och fler malmoébor
1 arbete) anges ocksa dvergripande mal for integrationsarbetet men dessa uttrycker
endast maélsittningar om att forvarvsfrekvensen ska oka. Vidare faststiller
budgeten att forvaltningens arbetssétt ska vara malinriktat. Alla mal ska vara
maétbara, tidsbestdmda, realistiska och kunna samordnas med andra mal. Darmed
anvinds mal- och resultatstyrning som metod i Malmé. Atgirdsplanen anger de
overgripande malen for arbetet som sedan operationaliseras och fokuseras till
sysselsattningsmal 1 budgeten. Darfér har styrningen karaktdren att vara bade
overgripande och detaljerad.

Tjanstemannen 1 Malmo stad beskriver att budgetprocessen startar med att det
fors en dialog 1 verksamheten om hur aret innan har varit. Forvaltningen hor sig
dven for med olika foreningar om deras 6nskemdl. Utifran den dialogen ldaggs en
rambudget som sedan gar “den vanliga vidgen” genom facklig samverkan,
beredningen osv. Aven Kent Andersson (kommunalrdd for integration och
arbetsmarknad) beskrivs som aktiv 1 denna budgetprocess. I steg tva fylls
budgeten pé i mer detal;.

Utifrén tjdnstemannens beskrivning d&r Malmé stads budgetprocess inte typiskt
hierarkiskt utformad utan tjinsteménnen och deras kunskaper kring hur arbetet
fungerat frdn foregdende &r forsoker man ta tillvara. Hon anser vidare att
forvaltningen har en bra dialog (Pia Hellberg-Lannerheim 2008-12-08).

Tjanstemannen uttrycker ocksa att hon &r positiv till att arbeta med indikatorer
som arbetsmetod: “Indikatorer dr en rejil styrmetod och far méanniskor att arbeta 1
samma riktning” (Pia Hellberg-Lannerheim 2008-12-08) och menar att det ar
betydelsefullt att man har en malsittning om hur det ska se ut i de bdsta av
vérldar.

Vellinge, Staffanstorp samt Svedala kommun har inte faststdllt ndagon
integrationspolicy for kommunens arbete. Den politiska representanten 1 Vellinge
hinvisar till kommunens méldokument om att individen ska std 1 fokus (Carina
Larsson 2008-12-03) och 1 Staffanstorp har man ett liknande forhallningssétt dar
praxisstyrning lyfts fram (2008-12-09). I Svedala har kommunfullméktige beslutat
om ett sarskilt introduktionsprogram for flyktingmottagandet'® men en
integrationspolicy saknas. Politiker 1 Svedala poédngterar att kommunen tar emot
sa fa flyktingar darfor ar det overflodigt att ldgga upp en hel metod genom

'" Den 6vergripande visionen ir att alla ménniskor tillméts lika virde och att mangfalden betraktas som en
resurs. Vidare dr strivanden en stad utan frimlingsridsla, diskriminering, fraimlingsfientlighet och rasism. Det
anges dven dvergripande att for att medborgarna ska fungera som medlemmar i samma samhillsgemenskap
kravs ett gemensamt sprak, gemensamma réttsnormer och gemensamma motesplatser. Slutligen uppges dven
syftet med atgérdsplanen samt &tgéirderna som sadana.

'® Kommunen borjade 2008 att ta emot flyktingar, 10 stycken enligt beslut i fullméktige. 2009 och 2010 har
fullmiktige beslutat ta emot ytterligare 20 flyktingar per ar.
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policydokument: ”man kan ju forstd att det finns 1 de andra kommunerna men hur
bra det gatt &r en annan femma.” (Gunilla Nordgren 2008-12-05) Hon tilldgger
ocksd: Vi har inte s& mycket hyllvirmare f{orutom dokumentet om
flyktingmottagandet. Vi arbetar inte pa det sittet.” Géllande uppfdljning menar
tjdnstemannarepresentanten for Svedala kommun att uppfoljning goérs utifrén
introduktionsprogrammet, (Inger Ekholm-Svensson 2008-12-09) men det gors
ingen generell uppfoljning med avseende pa integration, varken i Svedala eller 1
Burl6v, Vellinge och Staffanstorp.

Sammanfattningsvis visar intervjusvaren pa att kommunerna saknar
overgripande nationella bestimmelser som styr arbetet med integration men
policydokumenten som tvd kommuner utformat verkar inte heller avgérande for
politikens inriktning (forutom de mél som faststélls 1 budgeten samt kontraktet
som avtalets mellan staten och kommunen i Malmo). Detta kan forstds utifran
Michael Hills diskussion dér “regler” innebdr att man underforstitt forutsatter att
vissa utesluts vilket t.ex. blir tydligt nir en tjdnsteman anger att grundlagen &r
véigledande. Hill hdnvisar till Hall som menar att politiken verkar inom de ramar
som &r aktuella for tillfallet vilken ger mer representativitet och legitimitet at vissa
samhillsintressen 4n &t andra (Hill 2007:100f). Ddrmed kan inte synen att
forvaltning dr en byrakrati som strikt foljer lagar och regler fungera i praktiken
och dérfor gir jag nu vidare for att redogora for den indirekta styrningens
betydelse.
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4 Indirekt styrning

Aven om den direkta styrningen frén riksdag, regering och kommunpolitiker #r
tydlig dr frdgan om handlingsférmagan enligt Lundquist beroende av den
indirekta styrningen. Utan medel, personal, organisation och kunskaper ar det inte
mojligt att gora ndgra atgirder. Den indirekta styrningen kan ocksd motverka en
viss direkt styrning, t.ex. hur forvaltningen organiseras eller genom nedskérningar
1 budget (Lundquist 1992:81).

Anslagsstyrning, rekryteringsstyrning samt organiseringsstyrning pdverkar
enligt  Lundquist om  tjinstemannen  kan  verkstdlla  styrningen.
Informationsstyrning har en inverkan pad tjdnstemédnnens forstdelse (jmf.
Lundquist 1992:75f).

4.1 Anslagsstyrning

Anslagsstyrning innebdr att forvaltningen tilldelas anslag som ska ticka
kostnaderna for att implementera den direkta styrningen. Anslagsstyrningen kan
bade vara specifik och generell (Lundquist 1992:80).

4.1.1 Specifik anslagsstyrning — arbetsmarknad och undervisning

I samtliga kommuner &r pengar och budget en viktig styrmetod enligt de
intervjuade.

Kommunerna kan soka olika ersdttningar sdsom  grunderséttning,
schablonersittning och extra ersdttning for flyktingmottagandet fran staten vilket
regleras genom ovan nidmnda forordning om erséttning for flyktingmottagande
samt forordning (2007:662) om extra ersittning till kommuner 2007-2009 for att
paskynda utldnningars etablering pa arbetsmarknaden.

Representanten for Sveriges kommuner och landsting (SKL) menar att
kommunerna fokuserar sitt arbete pa flyktingars forutséttningar att komma ut 1
arbete; sfi, samhéllsinformation, praktikplatser osv. pa grund av kostnader.
Lyckas kommunen inte fa personen i frdga sjalvforsorjande innebar det framtida
kostnader 1 form av forsorjningsstod for kommunen (Roy Melchert 2008-12-17).
Om kommunerna ser flyktingarna som en kostnad kan man snabbt ocksd dra
slutsatsen att kommunerna ocksa dr intresserad av att utnyttja mojligheten att fa
extra ersittning. Kommunerna har ocksd hédnvisat till bestimmelserna om
ersittning. Dirmed sporrar bdde farhdgor om framtida kostnader samt den extra
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ersattningen kommunen att piskynda etableringen pd arbetsmarknaden genom
olika atgérder.

Representanten for SKL uppmirksammar ocksé att organisationen framfort att
det nuvarande ersdttningssystemet &dr underfinansierat och driver fragan att
ersdttningssystemet bor ses Over med sikte pa full kostnadstackning. Systemet har
enligt SKL dessutom spelat ut sin roll som incitament for utveckling av
introduktionen (Sveriges kommuner och landsting 2007).

Vellinge kommun anser inte heller att staten tar tillrdckligt mycket ansvar
géllande flyktingmottagandet. Den politiska representanten menar att ett dtagande
pa kommunen striacker sig en bra bit ldngre &n de tre &ren kommunen idag fér stod
for flyktingmottagandet (Carina Larsson 2008-12-03).

En av tjansteminnen 1 Burlov kommun anser ocksd att man kunde vara
generOsare gillande stadsbidragen. Han fastslar: ”Det hade varit vildigt bra om
man menar allvar med att arbeta aktivt med integrationspolitiken. Pengar dr en
viktig sak. Nynazister och sddana stromningar frodas ju.” Om man stimulerat
kommunerna att arbeta mer med integrationspolitik hade det sett annorlunda ut
idag enligt tjinstemannen (Lennart Pettersson 2008-12-02).

I samtliga kommuner fokuseras insatser géllande integration pa arbetsmarknad
samt undervisningen. Styrande for kommunerna verkar déarfor vara pengar.
Representanterna fran Svedala, Burlov, Malmé och Vellinge anser ocksd att
kunskaper i1 svenska och kunskaper om det svenska samhillet dr en viktig
forutsittning for att & jobb och ddrmed bli integrerade 1 samhéllet. Den politiska
representanten fran Staffanstorp tror dock pa mer praktikrelaterade alternativ eller
ett riktigt arbete dn sfi-undervisningen (Stefan Moller 2008-12-09). Kommunen
driver heller ingen integrationspolitik. Enligt tjinstemannarepresentanten har
kommunen satsat pa arbetslinjen och att man far samma stdd och insatser som alla
andra (Hillevi Ventura 2008-12-10).

4.1.2 Specifik och generell anslagsstyrning — projekt och foreningsliv

Malmoé och Burlov dr de enda kommuner som dven satsar pa andra fragor utéver
arbetsmarknad och undervisning som kan kopplas till integration. Burl6v kommun
har ingen sdrskild budget for integration utan atgdrder och ekonomi ingar
integrerat 1 forvaltningarna. I Burldv drivs projekt som medfinansieras av EU och
dessa bidrar till att kommunen tvingas in 1 integrationstinkandet (Lennart
Pettersson 2008-12-03). Vidare stottar kommunen fOreningsliv och olika
organisationer, vilket enligt Burlovs politiska representant skapar gemensamma
motesplatser som ocksd bidrar. Det finns inga specifika mél eller angivelser kring
detta utan Burldvs anslag till olika projekt och foreningsliv har en generell
karaktar.

Malmo stad dr enda kommunen med en sdrskild budget {for integration och
arbetsmarknad. I budgeten anges sérskilda prioriterade omraden (se dven 1 kapitlet
om regelstyrning). Vidare avsitts pengar for tex. brobyggare,
informationsspridning, analyser och kunskapsspridning kring integration och
antidiskriminering, insatser for arbetslosa, metodutveckling, medfinansiering till
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EU:s strukturfonder, trainee-platser for anstdllning av unga osv.
Anslagsstyrningen utifrdn budget dr ddrmed relativt specifik 1 hur insatserna
riktas. Daremot dr malen for projekten dvergripande. Tjénstemannarepresentanten
for Malmo medger ocksé att det generellt saknas en strategi eller malsattning for
beviljade projekt for integration. Forvaltningens krav ér att projekten ska ha en
implementeringsplan och ge resultat. Strukturfondens krav &r inte heller sdrskilt
styrande for kommunens arbete med integration. Tjdnstemannen poéngterar:
”Mainniskor dr ritt sd pahittiga 1 sina projektansdkningar. Man vet ofta vad man
vill ndr man ansdker och forsoker stoppa in det i boxarna” (Pia Hellberg-
Lannerheim 2008-12-08).

I dagslaget driver Staffanstorp inga projekt avseende integration i kommunen.
Ett lyckat exempel pa arbete med integration dr ddremot enligt tjinstemannen ett
litet projekt som bedrevs i slutet pa 90-talet. Projektet gick ut pa att lara kosovo-
albanska kvinnor att cykla. Detta var ett sétt att integrera dem genom att ta sig
fram pa ett svenskt sitt och mojliggjorde deltagande i samhéllet. Idag finns inga
projekt pé den nivan utan man har kort arbetslinjen denna géng (Hillevi Ventura
2008-12-10).

4.2 Rekryteringsstyrning och organiseringsstyrning

4.2.1 Organisering utifran inrdttanden av roller och tillsdttning utav
tjénster: teori

Rekryteringsstyrning kan bade vara specifik (en sérskild person utses for en viss
tjdnst av politikerna) och generell (vilka krav som ska stéllas pa de anstéllda).
Organiseringsstyrning avser hur organisationen struktureras med inrdttande av
roller, utformning av procedurer och bestimmande av de rumsliga férhallandena
(Lundquist 1992:80).

En kommunal organisation som starkt paverkas av politikerna forstas utifran
perspektivet politikerskolan. Karaktaristiskt for detta synsétt ar att forvaltningen
ses som politikernas instrument (Lundquist 1992:92).

4.2.2 Organisering utifran inrdttanden av roller och tillsdttning utav
tjanster: praktik

”- Jag tycker att valet att inte ha en integrationsansvarig talar sitt tydliga sprék.”
Staffanstorps tjdnstemannarepresentant uttrycker just detta ndr jag fragar hur
arbetet med integration styrs. Hon menar att kommunen dirfor inte paverkas av
den nationella integrationspolitiken mer &n genom de regler som maste foljas
utifran flyktingmottagandet, som véldigt f4 inom kommunen egentligen omfattas
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av. Vidare ligger flyktingmottagandet under Socialtjdnsten i1 Staffanstorp och
tjdnstemannen anser att det dr fel eftersom det inte r ett socialt problem att vara
invandrare eller flykting. Frdgan dr ocksa sd liten pa enheten, dérfor prioriterar
hon inte att driva den (Hillevi Ventura 2008-12-10).

Svedalas politiska representant tycker att just valet av organisering for
flyktingfrdgan under Sysselsdttningsenheten borde signalera den politiska
intentionen (Gunilla Nordgren 2008-12-05). Svedalas tjdnstemannarepresentant
som ansvarar for introduktionen av nyanlinda till och med definierar
integrationsbegreppet utifrdn sitt uppdrag, att arbeta med normalisering och
undvika stigmatisering och tycker signalen &r tydlig att man valt att gora det som
en arbetsmarknadspolitisk dtgdrd. En annan signal ar att sfi-undervisningen lagts 1
den ordinarie undervisningsverksamheten vilket stirker gemensamhetskinslan
(Inger Ekholm-Svenssson 2008-12-09).

I Burlov kommun ligger integrationsfrigan direkt under fullmaktige och dven
om man har upprittat en integrationspolicy menar tjdnstemannen att det
fortfarande saknas en integrationsplan samt en forvaltningsorganisation som haller
fraigan. Hade kommunen haft en plan och en organisation hade mgjligheterna att
gora uppfoljningar och avstimningar varit béttre, menar tjanstemannen (Lennart
Pettersson 2008-12-03).

Aven Malmé stad signalerar att integration #r en arbetsmarknadsfriga da
integrationspolitiken sorterar under samma forvaltning som
arbetsmarknadspolitiken.

4.3 Informationsstyrning

4.3.1 Teori

All indirekt styrning som inte omfattas av ovan punkter ingdr som
informationsstyrning. Denna form dr ofta av informell karaktdr och paverkar
forvaltningen pa ett eller annat sdtt. Det kan t.ex. vara betdnkanden frén
utredningar, propositioner och utskottsutldtanden. Det kan ocksd vara ledande
politikers uttalanden 1 massmedierna, vid konferenser och vid vardagliga
underhandskontakter (Lundquist 1992:80f).

Ett synsitt dr att organisationer utformas genom att aktdrer i organisationer
forhaller sig till institutionaliserade organisationsrecept, mytperspektivet. Enligt
detta perspektiv har skilda organisationsidéer olika forméga att dvertyga om sin
fortrafflighet (Bergstrom 2002:15). Darmed kommer vissa recept anammas pa
bekostnad av att andra alternativ ignoreras. Det dr tydligt att pengar och
organisering styr den kommunala verksamheten. Information kan ocksad pdverka
rikspolitikerna och kommunpolitikerna att rikta insatserna till specifika dtgirder.

En viktig faktor som styr inriktningen for integrationsarbetet dr hur begreppet
integration definieras, darfor analyserar jag detta. I kapitel 2 fordes en teoretisk
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diskussion om integrations- och medborgarskapsbegreppet. Nedan foljer en analys
om hur riksdagen genom propositionen Sverige, framtiden och mdngfalden — frdn
invandrarpolitik  till integrationspolitik (Prop. 1997/98:16) har formulerat
integrationspolitiken, hur integrationspolitiken dr formulerad pa kommunal niva
samt hur politiker och tjdnstemidn pa kommunerna muntligen har definierat
integration och integrationspolitik.

4.3.2 Fran invandrarpolitik till integrationspolitik

Malen och inriktningen for den svenska integrationspolitiken slogs fast genom
riksdagsbeslut hosten 1997'? och ér:

”lika rattigheter och mdjligheter for alla oavsett etnisk eller kulturell bakgrund, en
samhéllsgemenskap med samhillets méngfald som grund samt en samhillsutveckling
priglad av dmsesidig respekt och tolerans.”

Beslutet innebar:
“att samhdllets etniska och kulturella mangfald bor tas som utgangspunkt for den generella
politikens utformning och genomforande pé alla samhéllsomraden och nivéer. Saratgérder
som riktar sig till invandrare som grupp bor begrénsas till insatser och atgédrder som kan
behdvas under den forsta tiden i Sverige.”

I propositionen slds dven fast att sirskilda insatser bor vidtas for att stimulera
invandrares delaktighet 1 samhillsutvecklingen, att samhéllets méngfald bor
genomsyra arbetslivet och for detta behdvs attitydfordndringar bade 1 arbetslivet
och 1 samhéllet som helhet. Vidare anges i1 utredningen att tala och forsta svenska
underléttar integrationen. Darfér bor alla som dr permanent bosatta i Sverige ha
kunskaper 1 svenska spraket.

Det integrationspolitiska arbetet ska enligt propositionen sérskilt inriktas pa

att:
”ge forutséttningar till individers egen forsorjning och delaktighet i samhillet, virna
grundldggande demokratiska virden och verka for kvinnors och miéns lika réittigheter och
mdjligheter samt forebygga och motverka diskriminering, fraimlingsfientlighet och rasism.”

Regeringen anger som skal till forslaget att det dr dags att ta ett definitivt steg bort
fran en utpekande invandrarpolitik. Istdllet bor politiken motverka och forebygga
ett utanforskap och marginalisering som sammanfaller med etniska grénser.
Sasom propositionen anger integrationspolitikens inriktning med avseende pa
rattigheter och mojligheter kan den kopplas till medborgarskapsteorin dir
samtliga perspektiv betonar medborgarskapets fri- och rattigheter. Propositionen
tar dven upp samhillsgemenskapens betydelse for integration med samhillets
mangfald som grund vilket ocksd hor ithop med de olika
medborgarskapsperspektivens syn att gemenskapen i1 samhillet dr en viktig

' prop. 1997/98:16 Sverige, framtiden och méngfalden - frén
invandrarpolitik till integrationspolitik, bet.1997/98:SfU6, rskr. 1997/98:68
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forutsédttning for medborgarskap och integration. Fradgan om hur gemenskapen
skapas, det som skiljer de olika perspektiven, dr ddremot mindre tydlig 1
propositionen, t.ex. nir det anges att sirskilda insatser bor vidtas for att stimulera
invandrares delaktighet i samhllsutvecklingen.?’ Delaktighet kan innebira sisom
det kommunitéra alternativet foreslar att skapa forutsittningar for diskussioner 1
det civila samhdllet, eller forutsittningar enligt den liberala synen att samtliga
grupper i1 samhéllet finns representerade i det offentliga, vilket antyds som en
stravan 1 propositionen. Dock tolkar jag formuleringen “motverka och férebygga
ett utanforskap och en marginalisering” som ett stidllningstagande att aktivt arbeta
mot detta, vilket kan ses utifran Bonnie Honigs synliggérande och metoder att
motverka strukturella hinder. Propositionen ldmnar dock stort utrymme pa t.ex.
kommunal niva att bestdimma hur politiken inriktas.

4.3.3 Den kommunala definitionen

Endast Malmo och Burlov har fastslagit en integrationspolicy (se dven avsnitt
2.1.4).

I Burlov dr den Overgripande mélséttningen liksom den nationella allas lika
rattigheter och mojligheter (Integrationspolicy Burlovs kommun 2005-08-31).
Kommunens uttalade inriktning pd arbetsmarknad, attityder och sprakkunskaper
enligt policyn kan ocksd kopplas till den nationella politikens riktlinjer. Den
kommunala policyn har diremot ocksd lagt till att sérskilda insatser i
familjearbetet for att avhjdlpa svérigheter som beror relationer inom familjen ska
goras (ibid.). Dessa atgarder har betydelse for den Overgripande malséttningen
allas lika rattigheter och mdjligheter och kan didrmed representera samtliga
medborgarskapsperspektiv.

Vidare anges att kommunen stddjer foreningslivet och att strdvan ska vara att
locka invandrare att delta 1 kultur- och fritidsaktiviteter (ibid.). Detta &r 1 linje med
det kommunitdra synsittet att ge forutsittningar for medborgarnas deltagande 1
samhdllet. Policyn uttrycker ocksé att Burlovs kommun ska stridva efter att ha en
sammansittning bland kommunens anstillda som motsvarar den etniska och
kulturella mangfalden bland invénarna 1 Burldv, vilket ddremot kan ses som en
liberal 16sning.

I Malmo stads atgérdsplan for att frimja integration fastslds att integrationen
riktar sig till alla manniskor 1 utanforskap. Den enskilda individens mojligheter att
ta del 1 samhéllet och kunna paverka lyfts fram. Kommunikation och émsesidig
forstaelse mellan ménniskor samt kunskaper om varandras kulturer, synsétt och
samhille 4r forutsittningar for integration enligt atgirdsplanen. Aven denna
inriktning kan ses utifran det kommunitira perspektivet, men dven utifran att

2 Kopplat till delaktighet bor sirskilda insatser vidtas till samhillsutvecklingen vilket paverkas av ménniskors
materiella levnadsvillkor och levnadsforhallanden, sdsom egen forsorjning samt inflytande och representation i
beslutande organ. Statliga och kommunala myndigheter bor striva efter att samhillsinformation nér alla i
befolkningen oavsett harkomst och etnisk bakgrund och att den ar anpassad till mottagarnas skilda
forutsittningar och behov (prop. 1997/98:16).

21



bereda fOrutsdttningar for diskursiv praktik. Planen specificerar kommunens
stindpunkt utifrdn det kommunitdra sysdttet genom t.ex. att foresla att
kommunens arbete ska verka for att underlétta skapandet av flera motesplatser
mellan olika befolkningsgrupper, dir forstdelse och kunskaper om varandras
kulturer utvecklas.

Samtliga kommuner har muntligen angett att integration till stor del handlar
om delaktighet. Daremot inriktas kommunernas integrationspolitik till storst del
mot sysselsdttning som malsdttning. Ett informationsblad fran SKL bekréftar
ocksé att en allmén uppfattning &r att en tidig kontakt med arbetsmarknaden ses
som den viktigaste fOrutsdttningen (Sveriges kommuner och landsting 2008).
Politisk representant for Malmd kommun héller ocksd med om att lyckad
integration ofta har stillts som synonym till att ha ett arbete. Dock har han mérkt
tendenser som ifrdgasdtter om integration verkligen bara handlar om att i arbete
(Thorbjorn Karlsson 2008-12-05). Fokuseringen pa arbetsmarknaden kan kopplas
till den generellt rddande arbetslinjen som 1 sin tur kan f{Orstds utifran
mytperspektivet. Arbetslinjen har dirmed anammats som recept och stéllt andra
l6sningar om delaktighet som t.ex. riksdagsforslaget och integrationspolicies
presenterar 1 skymundan. P4 fragan till representanten for SKL om vem som
ansvarar for att 16sa den Overgripande problematiken kring sédrskiljandet mellan
svenskar och invandrare svarar representanten att det &r en bra friga. Ytterst
ansvarar staten for detta men det ar lite oklart vem som t.ex. bedriver upplysning
och information nédr Integrationsverket dr nedlagt (mailvixling Roy Melchert
2008-12-18). Han menar dock att ett bra riggat flyktingmottagande kan bidra till
att komma ifrén ett ’vi- och dom-tankesatt.”

I Staffanstorp finns det ingen integrationspolitik enligt
tjdnstemannarepresentanten 1 kommunen. Finns det ndgon si dr det att alla 1
kommunen far samma sak, beroende pd vad individen behdver (Hillevi Ventura
2008-12-14). Detta kan ses utifran integrationspolitikens mélséttning om allas lika
rattigheter. Hennes personliga definition for integration handlar diremot om
delaktighet och demokrati, men kommunen har inga atgidrder som syftar till att
stiarka utrikes foddas delaktighet (ibid.). Kommunen saknar darfor forutsdttningar
for integration i verklig bemaérkelse sett till hur begreppet bade teoretiskt och 1
propositionen definieras. Det saknas dven i1 Svedala och Vellinge (dven om
sprékundervisning och dtgérder for att pdskynda intrdde péd arbetsmarknaden 1 viss
man bidrar). Ingen av kommunerna har heller angett att riksdagsbeslutet for
integration styr deras arbete 1 praktiken.

De diskursiva idéerna kring medborgarskap syns inte 1 den kommunala
verksamheten mer 4n att politikerna 1 Malmo stad samarbetar med foreningar,
stoder projekt och uppmuntrar till foreningsaktivitet (Pia Hellberg-Lannerheim
2008-12-08). Dock dr samradsmekanismerna inte sirskilt vilutvecklade 1 Malmo.
Personer med utldndsk bakgrund och invandrarforeningar konsulteras bara
sporadiskt. Enligt IntiCitis studie kdnner inte invandrarforeningar och icke-statliga
organisationer att deras asikter far ndgot erkdnnande (IntiCities 2008). Darmed
kan informationsspridning 1 form av t.ex. en proposition som sedan antas av
riksdagen inte ha sa stor betydelse. Vem som dock har makten att avgdra vilka
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recept som dr rdtt for stunden dr svart att avgora for myter har oftast en oklar
historia (Christensen et al. 2005:84). Dérfor handlar nésta kapitel om inflytande.
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5 Inflytande 1 policyprocessen

Michael Hill hinvisar till Barret och Fudge (1981:25) dédr han betonar att man
maste  “betrakta  implementeringen som en oavbruten foljd av
standpunkter/atgarder, dir dmsesidig paverkan och forhandlingar hela tiden pagar
mellan dem som forsoker forverkliga sina politiska stindpunkter och dem som
dessa atgérder dr beroende av” (Hill 2005:189f). Maarten A. Hajer och Hendrik
Wagenaar beskriver samma fenomen utifran att samhillet 4r mer nétverksinriktat
an tidigare. Hajer och Wagenaar menar att manga samhéllsproblem idag &r for
komplicerade, for omfangsrika och for ostabila for en schematisk och
centraliserad lagstiftningsprocess. Deras idéer kring deliberativ demokrati handlar
om att losa problem under konfliktfyllda och ostabila maktférhallanden, dar
information om och tilltrdde till politiken dr ojamnt fordelad i befolkningen och
exkludering och marginalisering ar starkt rotade (2003:1£).
Integrationsproblematiken ar just ett bra exempel pa en sddan fraga. Deras
metoder dr dock inte helt tydliga eftersom den inte foreslar effektiva 16sningar
som leder till att den politiska diskussionen har ett slut. Istdllet menar Hajer och
Wagenaar att samhdllets roll dr att underldtta medborgares och brukares kapacitet
kring deliberativa demokratiska processer och kollektivt larande om: vidrden och
preferenser, antaganden om sig sjdlva och andra, gemensamma utgangspunkter,
ojdmlika maktforhallanden, mojligheter och hinder, 6nskemdl, 16sningar, utfall
osv.. Sammanfattningsvis handlar det om att informera om vad det innebar att
vara en engagerad medborgare (2203:30).

Hajer och Wagenaars 16sning stimmer ocksa vil med hur Patrik Hall och Karl
Lofgren beskriver den korporatistiska synen pa politisk organisering. De lyfter
fram den kritik som vixte sig stark under 1970-talet mot uppfattningen att den
politiska makten kan ses som en enhetlig aktor pa toppen av en hierarki som
agerar utifrdn de beslut som fattas 1 folkvalda forsamlingar. I sjdlva verket har
organiserade intressen stort inflytande i politiskt beslutsfattande, inte bara inom
policyprocessen utan &dven inom policyimplementeringen (2006:34). Utifrdn
mytperspektivet dr det just betydelsefulla organisationer som auktoriserar
framgéingsrika recept (Christensen m.fl. 2005:84). Detta sdg man enligt Hall och
Lofgren som ett hot mot demokratin och ett av de lander som sérskilt utmérkte sig
1 detta sammanhang var Sverige. Sedan 70-talet, som en fortsittning pa
korporatismen och som en reaktion pé statens fordndrade roll, har det vuxit fram
teorier med nya begrepp som “policynétverk™ och policygemenskaper.” Framf{or
allt har begreppet “governance™' under senare ar fitt stor betydelse inom

?! Diskussionen om vad governance ir, vilken roll det offentliga har och vilka styrningsmassiga och
demokratiska implikationer som governance leder till 4r dock ej avslutad. Jacob Torfing (2005) har daremot
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statsvetenskapen dér styrningen ses som mindre hierarkisk dn den traditionella
uppfattningen och dér nétverk dr centrala (2006:34).

5.1 Att arbeta med inte for: medborgarnas inflytande

Samtliga kommuner saknar fullstindiga metoder, atgidrder och procedurer som
underlédttar medborgares och brukares kapacitet kring deliberativa demokratiska
processer och kollektivt ldrande enligt den metod Hajer och Wagenaar
presenterar. Personer med utlindsk bakgrund har darfor sma mdjligheter att ha
inflytande 1 policyprocessen. Kanaler {for detta saknas. Detta innebér att makten 1
realiteten dr ojamnt fordelad, tilltrdde och information om politiken &dr forbehéllen
vissa. | Staffanstorp och i1 Svedala finns dock projekt i1 syfte att forbéttra
demokratisituationen generellt i kommunen men atgirder som syftar till att
forbéttra utrikes foddas deltagande finns inte trots att politiker och tjanstemén
anser att deltagande har betydelse for integration. N&got samrad med
invandrargrupper har inte 4gt rum géllande integrationsdtgirder 1 Svedala, Burlov,
Vellinge eller Staffanstorp.

I Malmé &r ocksd brukarinflytande litet. Dock bidrar integrationsprojekten
som finansieras av kommunen till medborgarinflytande 1 genomforandet av
politiken eftersom projekten initieras och drivs av kommunmedborgare och
organisationer. De har mojlighet att relativt fritt bestimma hur projekten ska bidra
till kommunens Overgripande integrationsmdlsittning (Pia Hellberg-Lannerheim
2008-12-08, Thorbjorn Karlsson 2008-12-05). Ett rikt foreningsliv underléttar
ocksd medborgarinflytandet vilket kommunen stédjer, men kanalerna for hur
dessa reellt far inflytande 1 och genomforandet av politiken brister. T.ex. har
Malmé stads maldokument, den nuvarande Atgirdsplanen, inte tagits fram i
samrdd med invandrargrupper (IntiCities 2008). Tjdnstemannarepresentanten
anser ocksé att kommunen kunde bli battre pd detta genom att 1 storre utstrackning
fora dialog med dem det géller ndr kommunen gor insatser (Pia Hellberg-
Lannerheim 2008-12-08).

Malmo stad stodjer dven Internationella kvinnofGreningens projekt att
attrahera unga kvinnor till politiken. Dock &r inte representationen 1 politiken av
personer med utldndsk bakgrund tillfredsstillande da fullméktige t.ex. langt ifrdn
motsvarar befolkningssammansattningen (Thorbjorn Karlsson 2008-12-05).
Malmés tjdnstemannarepresentant anser att exempel pa framgangsrika metoder
for integration dr anvindandet av brobyggare som kan utveckla kontakter mellan

enligt Hall och Lofgren gjort ett forsok att overgripande definiera begreppet. Governance kan ses i den minsta
gemensamma definitionen som bestadende av 1) relativt stabila horisontella artikuleringar av dmsesidigt
beroende, men i praktiken sjilvstindiga aktdrer som 2) agerar med varandra genom forhandlingar som dger rum
inom en gemensam reglerad, normativ och kognitiv ram, som 3) &r sjdlvreglerad inom vissa ramar i forhallande
till externa aktorer och som till sist 4) bidrar till produktionen av 16sningar pé offentliga problem”(2006:33).
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olika grupper 1 och delar av samhéllet. Hon menar att det dr bra att ha personer
med funktionen att ha en fot 1 varje kultur. Vissa brobyggare arbetar i skolorna,
andra hos rédddningstjdnsten (Pia  Hellberg-Lannerheim  2008-10-08).
Verksamheten med brobyggare kan vara en metod som bidrar till
samhéllsmedborgares inflytande 1 genomférande av integrationspolitiken, dven
om syftet med brobyggarna 1 forsta hand &r att medborgarna ska forsta samhéllet,
inte att samhallet ska forsta medborgarna.

I stadsdelarna bedrivs ocksa arbete 1 syfte att 6ka medborgarnas deltagande
genom t.ex. sdrskilda ungdomsrad samt genom medborgarkontoren som
tillhandahéller samhillsinformatdrer vilka upplyser om medborgarnas réttigheter
och mojligheter att pdverka (Pia Hellberg-Lannerheim 2008-12-08).
Ungdomsparlament som vénder sig generellt till ungdomar med syftet att forbéttra
ungdomars deltagande 1 politiken finns ocksa 1 Svedala och Staffanstorp (Gunilla
Nordgren 2008-12-05, Stefan Moller 2008-12-09).

Vidare ingér det i sfi-undervisningen att nyanldnda far samhéllsinformation
vilket bidrar till medborgares och brukares kapacitet kring deliberativa
demokratiska processer och kollektivt lirande vilken ar tillgdnglig 1 samtliga
kommuner (Sveriges riksdag, svar pa skriftlig frdga 2006/07:1305).

I Burlov anser man ocksa att det ar for fa personer med utlandsk bakgrund 1 de
politiska rummen i forhillande till populationen. Aven om kommunen stddjer
foreningsliv och organisationer och pé sé sétt skapar motesplatser dr det svért att
nd ut till alla. Sérskilt dr det svirt att nd invandrarkvinnor. Den politiska
representanten for Burlovs kommun menar att kvinnorna &r sérskilt viktiga att
engagera ndr det t.ex. géller skolan eftersom det dr dem som 1 storst utstrdckning
intresserar sig for att uppratthdlla strukturer for sina barn 1 skolan (Katja Larsson
2008-12-04).

5.2 Tjansteménnens inflytande

5.2.1 Grésrotsbyrakraten 1 teorin

Kérnan 1 grésrotsbyrdkratin dr att fOrvaltningen maéste fatta beslut om andra
manniskor. Grésrotsbyrdkraten har fria hinder, d@ myndighetsutovningen kraver
mianskligt omddome som inte kan styras 1 forhand (Lipsky 1980:161).
Handlingsutrymmet hos tjdnsteménnen i1 sddana situationer dr dérmed relativt
stort. Enligt de teorier som Michael Lipsky och hans medarbetare utvecklat
paverkar tjinstemédnnen policyprocessen genom att vilja och upprétthélla vissa
regler, sdrskilt dem som skyddar dem sjdlva, medan de &sidosétter andra. Lipsky
menar att grasrotsbyrakrater har ett behov av att utveckla metoder for att behandla
manniskor péd ett relativt rutinméssigt och stereotypt sétt. Grésrotsbyrakratens
frihet att skapa policy anvinds mest for att dstadkomma mer latthanterliga
arbetsuppgifter och béttre arbetsmiljo (Hill 2005:249/).
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Lennart Lundquist har i boken Demokratins viktare en mer positiv syn pa
tjdnstemannarollen sdsom titeln signalerar. Tjanstemédnnen har enligt Lundquist
bade en roll som medborgare och som tjdnstemidn och ett ansvar att forena
tjinstemannarollen med sina rittigheter och skyldigheter som medborgare.
Tjanstemédnnen har ocksd en mycket bredare demokratisk roll &dn att lagenligt
bereda och genomfora politikernas beslut eftersom att de till skillnad frdn andra
forfogar Over bade insikt och kontinuitet. Dadrmed har tjinsteménnen ett
individuellt ansvar att sjdlva prova sina beslut, bira ansvaret for dem och att
demokratin fungerar dven 1 relationen mellan det offentliga och medborgarna

(1998:71£).

5.2.2 Grésrotsbyrikratin 1 praktiken

”Mitt uppdrag &r att gora det som politikerna bett mig att géra. Det finns ingen
virdering 1 det. Om det dr lyckat fran politikens sida far std for dem [...]. Jag
levererar det som ar ténkt att jag ska leverera” (Inger Ekholm Svensson 2008-12-
09). Ovan utlatande fran tjanstemannarepresentanten i Svedala ger uttryck for en
relativt kommunpolitiskt styrd verksamhet och dr inte 1 linje med Lundquists
idealbild av demokratins véktare. Samtidigt menar samma tjinsteman att det
fackliga inflytandet ar véldigt starkt och medger att det finns problem med
personalens attityder och virderingar. Trots att man uppfattar sig sjdlv som 6ppen
och liberal &r en facklig bild att flyktingbarnen tar undervisningstid frdn vanliga
barn. Tjdnstemannens iakttagelse indikerar att tjansteménnen liknar dem Lipsky
beskriver samt att det finns en maktobalans som inskrédnker demokratin d4 fackets
makt dr relativt stort. Enligt tjanstemannarepresentanten skulle kommunen behdva
arbeta mer med attityder och vérderingar. Hon bekriftar ocksa att de Ovriga
kommunpolitikerna ~ besvdras av  att  behdova  konfronteras = med
Sverigedemokraterna som har 12,5 procent av rdsterna. Enligt tjanstemannen
16ses det genom att undvika diskussioner om integration (Inger Ekholm-Svensson
2008-12-09).

D& Staffanstorps kommun anammar praxisstyrning innebdr detta att
tjdnstemannen skulle kunna ha relativt stort inflytande i policyprocessen och
implementeringen (Stefan Moller 2008-12-09) eftersom tjdnsteménnen i slutdndan
avgor den enskilda individens behov. Men mojligheten for tjdnstemédnnen att
paverka &r 1 praktiken liten eftersom den begréinsas av att kommunpolitikerna helt
valt bort frdgan och det dirmed inte finns tjinstemin som utpekat arbetar med
integration (Hillevi Ventura 2008-12-10).

I Burlév och Malmo ér bilden en annan. Fran Malmo uttrycker tjinstemannen
att politikerna och tjdnsteménnen har en bra dialog och samverkan. Eftersom
politikerna alltid far reda pa det bésta och sérskilt det sdmsta balanserar
tjdnstemdn och politiker sina erfarenheter tillsammans. Samtidigt medges att
forskare tidigare pekat pa att det dr tjinstemannastyre 1 Malmo (Pia Hellberg-
Lannerheim 2008-12-08). Tjidnstemadnnen 1 Burlov tycker sig ocksd kunna arbeta
ganska fritt med integration (Sven Abrahamsson 2008-11-20).
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Frdgan om tjdnstemannainflytande &r ett dilemma, for & ena sidan besitter
tjdnsteménnen, 1 synnerhet tjinstemén i falt, kunskaper och insikt om praktiska
forhallanden som politiker inte alltid har, samtidigt som tjdnsteménnen har ett
intresse att upprétthélla en draglig arbetsmilj6. Exemplet 1 Svedala visar pa att det
fackliga inflytandet &r stort och det finns en malkonflikt kring hur de fackliga
foretrddarna upplever att arbetet ska bedrivas och brukarnas bista. I Malmo
bereds budget av tjdnstemdnnen t.ex. 1 samverkan med fackliga representanter
vilket skulle kunna innebédra en maktobalans om brukarna inte ges lika mycket
inflytande. Mina iakttagelser kring brukarinflytande visar ocksa att brukarna har
ett begransat inflytande 1 policyprocessen gillande integrationspolitiken. Dock é&r
min uppfattning att policyprocessen pd den kommunala nivin inte foljer en
hierarkisk modell utan snarare mer eller mindre kénnetecknar den nitverksmodell
som Hajer och Wagenaar beskriver.
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6 Slutsatser

Mitt bidrag med denna uppsats dr som jag inledningsvis beskrev att synliggora
och analysera kring vad som styr kommunernas arbete med integration 1
praktiken. Nedan f6ljer mina slutsatser.

6.1 Vad styr kommunernas arbete med integration 1
praktiken?

6.1.1 Hur upplever kommunerna att nationella styrsignaler paverkar
deras arbete med integration?

Alla intervjupersoner som jag intervjuat har signalerat att integrationspolitiken
sdsom den utformas i1 praktiken fokuseras till mal om sysselsittning. Min
diskussion kring integrations- och medborgarskapsbegreppet visar dock att
integration handlar om mycket mer &n att bara ha ett arbete. Integration ses som
en Omsesidig process dédr personer med utlindsk bakgrund blir en del av
samhéllet. Arbetsplatsen dr en viktig del av gemenskapen, men inte den enda.
Sasom jag inledningsvis framhdll dr integrationspolitiken en tviarsektoriell fraga
och ska darfér genomforas inom manga sektorer.

Ett integrerat samhille innebdr att alla ménniskors lika réttigheter och
mojligheter virnas och 1 medborgarskapet ingar att tillhora en gemenskap dir
olikheter accepteras. Riksdagsbeslutet hosten 2007 slog fast de svenska mélen och
inriktningen for integrationspolitiken och kan kopplas till hur jag utifran teorier
definierar begreppet. Beslutet uttrycker ddrmed att nagot mer ska goéras dn
insatser kring introduktion och arbete. Det ldmnar ddremot utrymme for att t.ex.
pa kommunal nivé bestdmma inriktning. Handlingsfriheten ar dérfor god.

Riksdagsbeslutet upplevs dock inte styra kommunernas arbete med integration
enligt de intervjuade personerna. Upplevelsen dr frdn kommunernas sida att det
inte finns nigon Overgripande nationell styrning for kommunernas arbete med
integration.

Dock har kommunerna angett att olika forordningar med bestammelser om
introduktionen vid flyktingmottagande styr vissa delar av arbetet med integration.
Dessa bestimmelser kan didremot direkt relateras till de faktorer som avgor vilken
ersdttning kommunerna far for mottagandet av flyktingar. Darmed dr de regler
som specificerar ersittningen, anslaget for flyktingmottagandet, styrande for
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arbetet med integration. Kostnaden dr ockséd styrande for kommunernas arbete, 1
Vellinge sa styrande att de valt att inte ta emot flyktingar 6ver huvud taget. Enligt
Lundquist paverkas handlingsférmigan av den indirekta styrningens precision. |
detta fall dr den nationella indirekta styrningen i form av specificerade anslag sa
styrande att den till stor del bestimmer integrationspolitikens inriktning pa
kommunal niva.

Att integrationspolitiken sdsom den utformas i1 praktiken ndstan ses som
synonym med arbetsmarknadspolitiken kan dven forstds utifrdn mytperspektivet
dar receptet “arbetslinjen” anvinds for att 10sa problemet med integration och
diarmed styr integrationspolitiken.

EU:s integrationsfonder utnyttjas av tvd kommuner, dock 4r uppfattningen
fran Malmo och Burlov att fonden snarare mdjliggor och ger forutsattningar for
att kunna arbeta med integration dn att pengarna styr hur arbetet utformas. Darfor
paverkar fonden kommunernas handlingsférméga pa ett positivt sitt.

Malmé stads handlingsutrymme begrinsas av det lokala utvecklingsavtalet
som tecknats mellan Malmo stad och staten. Malen och hur dessa ska uppnas
enligt avtalet dr relativt detaljerade och Malmo stad fokuserar sina insatser till att
malen inforlivas. Dock &terstar ett visst utrymme.

6.1.2 Vilken d4r kommunernas roll i policyprocessen och hur utnyttjar
de olika kommunerna sin autonomi?

Utifrdn mina intervjuer kan jag konstatera att det inte finns ndgon enhetlig bild av
vilken kommunernas fortsatta roll 1 policyprocessen dr. Kommunerna utnyttjar
ocksa sin autonomi pa helt skilda satt.

I Burl6v anser den politiska representanten att eftersom integrationspolitiken i
sin helhet inte regleras nationellt dr integrationen kommunernas ansvar. Vellinges
instillning till flyktingmottagandet signalerar indirekt att man gjort tolkningen att
kommunen inte har ndgot ansvar for integrationspolitiken.

Burlév och Malmé ar de enda av fem kommuner som utnyttjat den
kommunala handlingsfriheten att utforma en egen integrationspolicy. Daremot
kan jag konstatera att dokumentet inte har storre betydelse for kommunens
inriktning 4n som signal att kommunen ska arbeta med frdgorna, i synnerhet da
tjdnstemannarepresentanterna inte kanner till riksdagsbeslutet. Policyn fér
betydelse forst nér budget och organisation kopplas till den.

Studien visar att kommunernas handlingsutrymme &r beroende av
handlingsféormégan som utgdrs av de indirekta styrformen organiseringsstyrning
och anslagsstyrning. 1 Staffanstorp saknas en organisation kring
integrationsfrdgan helt och hallet och flyktingfragan har lagts pa
socialforvaltningen. Detta pavisar att flyktingmottagandet redan frén borjan
marginaliserar den enskilde individen.

I bdde Malmé och Svedala &r integrationsfragan starkt ihophdrande med
arbetsmarknadspolitiken genom den organisering kommunerna valt. I Malmo
géller samma mal for integrationspolitiken som for arbetsmarknadspolitiken enligt
budget, vilka handlar om sysselséttning. Eftersom budget och organisering till stor
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del dr avgorande for den kommunala integrationspolitikens, och den bestdms av
lokalpolitikerna utdver den nationella styrningen, &r fOrvaltningen i stor
utstrackning lokalpolitikernas instrument.

I Malmé och Burlov finns diaremot &tgdrder utover arbetsmarkand och
introduktion av flyktingar som bidrar till integrationsmalet 1 stort. Tjdnstemadnnen
har gott inflytande 1 policyprocessen. Dock saknas helt metoder och procedurer
for brukarinflytande 1 den kommunala integrationspolitiska policyprocessen 1
samtliga kommuner, trots att kommunrepresentanterna definierar begreppet
integration utifran deltagande. Malmo och Burlov stoder verksamheter och projekt
som bidrar till personer med utlindsk bakgrunds deltagande men nagot reellt
inflytande 1 integrationspolitiken har kommunmedborgarna och brukarna inte. Det
ar ocksa svért att nd vissa invandrargrupper sdsom kvinnor.

6.2 Hur stdmmer styrningen av arbetet med
integration med hur arbetet borde styras utifran vald
teoribildning?

I inledningen framfordes att en stindpunkt i debatten &r att misslyckandet med
integration beror pa ett sirskiljande av svenskar och invandrare som resulterat i att
forestdllningar om olikheter och rasism fOrstdrks. Utifrdn integrations- och
medborgarskapsteori dr 10sningen ocksd forutom att allas lika rattigheter och
mojligheter ska garanteras en samhéllsgemenskap vilken speglar alla medborgares
delaktighet. Att komma ifran tanken kring ”vi och dom” &r ocksa utgangspunkten
for den nationella integrationspolitiken enligt riksdagsbeslut.

Introduktionen for flyktingmottagandet ar ett uttalat kommunalt ansvar enligt
regeringen, vilket bekrdftas av kommunerna och hur de arbetar. Utdver
flyktingmottagandet finns dock ett handlingsutrymme for kommunerna att forma
en lokal integrationspolitik, vilket har utnyttjats av Malmdé och Burldov, de
kommuner som har hogst andel personer med utlindsk bakgrund. Dirmed kan
andelen personer med utlindsk bakgrund i1 en kommun vara styrande for om
kommunen har en integrationspolitik eller inte. Den politiska representanten for
Svedala bekriftar detta nér hon séger att hon forstar att andra kommuner har en
integrationspolicy men 1 Svedala blir detta overflodigt eftersom kommunen tar
emot sd fa flyktingar. Att integration &r en Omsesidig process ar darmed inte
hennes utgdngspunkt vilket samtliga kommuners fokusering i arbetet signalerar
om. Enligt tjanstemannarepresentanten fran Svedala dr attityder och virderingar
ett problem. Nér tjdnstemannen upplyser om att en facklig bild &ar att
flyktingbarnen tar undervisningstid frdn 6vriga barn bevisar detta att problemet
just handlar om att personer med utldndsk bakgrund betraktas som ”dom andra”.

Endast en kommun (Malmd) av fem anvidnder mal och resultatstyrning som
styrmetod for att genomfora integrationspolitiken 1 sin helhet, vilket innebér att
malen som kommunen arbetar under just kan operationaliseras. I teorin ifragasétts
om tydliga mal kan anvéndas i en virld som delvis dr komplex och oklar, risken ar
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att man maéter det som &r latt att méta. Integrationsfrdgan dr ju en frdga som
synnerligen kan  representera  oklara och  komplexa  forhallanden.
Tjanstemannarepresentanten for Malmo vill inte erkénna att det ar sd, utan menar
att allt gar att mata. Fragan ar da varfor de overgripande malen for budgeten just
karaktiriseras av att de dr litta att méta? Mélen uttrycker att antalet personer i
arbete ska oOka trots att de dvergripande malen 1 integrationsplanen bl.a. handlar
om manniskors lika vdrde och en stad utan frimlingsradsla, diskriminering,
frimlingsfientlighet och rasism.

Jag kan genom denna studie fastsld att det &r de lokala politikerna 1 de fem
kommunerna som styr eftersom handlingsformagan genom organisering och
anslag 1 stor utstrackning sitter pragel pd integrationspolitiken vilken bestims av
politikerna. Detta kan rittfardigas utifran att politikerna dr utsedda av folket
genom val. Varfor kommunerna och staten dock véljer att fokusera sina insatser
till forutséttningar for personer med utlindsk bakgrund att 4 jobb kan forklaras
utifran att det antingen ar litt att méata sysselsittning (sdsom kritikerna till mal-
och resultatstyrning uttrycker) eller utifran ekonomi, men det kan ocksé forklaras
utifran mytperspektivet. Politikernas beslut paverkas ddrmed av vilket recept som
just nu anses l6sa problemet som 1 sin tur styr policyn. Policyprocessen kan darfor
beskrivas som en rorelse i1 olika riktningar, beroende av det omgivande nitverkets
standpunkter enligt Michael Hills, Maarten A. Hajers och Hendrik Wagenaars
teori. For att legitimera en sddan process, som tycks vara oundviklig pa grund av
integrationsfragans komplexitet, krdvs losningar som gor att tilltrdden till
politiken och forvaltningen blir mer jamt fordelade och ddarmed kan sdgas vara
demokratiska. Att tjansteménnen 1 forhallande till brukarna och medborgarna har
sa stort inflytande pa integrationspolitikens utformning dr svart att legitimera dven
om tjdnstemédnnen kan fora medborgarnas talan och har expertkunskaper. Saknas
dessutom en Overgripande integrationslagstiftning att falla tillbaka pa blir det svart
att inta rollen som demokratins viktare. De storsta experterna torde darfér vara
dem politiken roér. En misslyckad integrationspolitik kan ndmligen vara en
konsekvens av att man arbetar for och inte tillsammans med medborgarna. En
friga man dessutom kan stilla d&r vad kommunernas olika sétt att arbeta med
integration egentligen medfor 1 samhéllet 1 stort. Mojligen innebér ett system som
medger att integrationsbegreppet tolkas olika 1 olika kommuner att
segregationsproblematiken mellan kommuner fordjupas. Jag menar dirmed att
kommuner som relativt andra kommuner har en liten andel utrikes fédda som inte
tar integrationspolitiken pd allvar 1 hogsta grad bidrar till ett segregerat samhélle
och en marginalisering av grupper. Detta medfor i1 sin tur att andra kommuner
tvingas ta oproportionerligt stort ansvar.
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Bilaga 1. Intervjupersoner

Nedan f6ljer en lista Over intervjupersonerna, titel samt datum for intervju.
Organisationen pa kommunerna har sett olika ut, dérfor har ansvariga tjinstemén
for integration haft lite skilda yrken. Urvalet har dock utgdtt frin vem som mest
arbetar med och &r insatt 1 fragan.

Burlov
Abrahamsson, Sven. Rektor vuxenutbildningen 1 Burlov kommun (2008-11-20).

Larsson, Katja (s). Kommunstyrelsen ordférande och kommunalrdd 1 Burlov
kommun (2008-12-04).

Pettersson, Lennart. Informationschef 1 Burlév kommun (2008-12-02).
Malmé
Lannerheim-Hellberg, Pia. Integrationssamordnare Stadskontoret 1 Malmd stad

(2008-12-08).

Karlsson, Thorbjorn (s). Politisk sekreterare Integrationsrddet 1 Malmo stad
(2008-12-05).

Staffanstorp
Moller, Stefan (m). Ordférande socialndmnden Staffanstorp kommun.

Ventura, Hillevi. Enhetschef Vuxenenheten pd Socialférvaltningen 1 Staffanstorp
kommun med ansvar for flyktingfragan (2008-12-09).

Svedala
Ekholm Svensson, Inger. Gymnasiechef/rektor Nils Fredriksson utbildning samt

ansvarig for flyktingmottagandet 1 Svedala (2008-12-09).

Nordgren, Gunilla (m). Kommunstyrelsens ordforande i Svedala (2008-12-05).

Vellinge
Larsson, Carina (m). M-ndmndens® ordférande i Vellinge kommun.

22 Under M-forvaltningen ligger enligt kommunens hemsida alla "mjuka" enheter - skola, forskola
och fritidshem, vard och omsorg, individ- och familjeomsorg, fritid och kultur.
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Bilaga 2. Kommunfakta

Burlov

Folkméngd: 15 952

Politiskt styre: s + m

Antal och andel utrikes fodda: 3865 (24,23%)
Flyktingmottagande: ja

Malméo

Folkméngd: 280 801

Politiskt styre: s

Antal och andel utrikes fédda: 79 389 (28,27%)
Flyktingmottagande: ja

Staffanstorp

Folkméngd: 21 208

Politiskt styre: m

Antal och andel utrikes fédda: 2017 (9,51%)
Flyktingmottagande: ja

Svedala

Folkméngd: 19 149

Politiskt styre: m

Antal och andel utrikes fodda: 1467 (7,66%)
Flyktingmottagande: ja (sedan 2008)

Vellinge

Folkméngd: 32 565

Politiskt styre: m

Antal och andel utrikes fodda: 2183 (6,7%)
Flyktingmottagande: nej
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