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Abstract

The aim of this study is to illuminate and discuss a case of political steering,
specifically Managment-By-Objectives (MBO) in Swedish municipalities, from a
democratic perspective. The essay examines a discrepancy between MBO in the
Swedish municipalities and democratic theory.

To fulfil the aim of the study one leading politician and one leading civil
servant from five municipalities have been interviewed on this matter. This
material is discussed in the light of a democratic theory constructed specifically
for this essay. The democratic theory consists of three main democratic values in
the democratic process: debate, transparence and the ability to demand political
accountability.

The main conclusion is that there is a contradiction in the use of MBO and the
democratic values of debate, transparence and the ability to demand political
accountability. MBO has resulted in a lack of debate and transparency and
furthermore, it has made it increasingly more difficult to demand political
accountability.

Nyckelord: styrning, malstyrning, kommuner, demokrati, tjansteman, politiker



Innehallsférteckning

L. Inledning........cooooieinieiiniiiie e

1:1 Syfte och fragestallNiNg ......cvevverveerierierieee et 4
1:2 AVEIANSIIING ...eeiniieiiiee ettt ettt ettt ettt et e st e st e e sabeesabeeebee s 5
1:3 DISPOSILION ..ttt ettt et ettt e sttt st e s eeesbeeeas 5
2. Bak@rund .........cooceiiiiiiiniii e
2:1 Fran detaljstyrning till MAIStYIIINg ......ccvevververierierienieiene e 6
2:2 Malstyrning som verksamhetSStyrning ..........ccueveeeeeeruenerenneeneerienrieneneens 6
2:3 Tidigare fOrsKNiNg ........cocoveeriiiiiiiiniieniee ettt e e 7
3. Teoretiskt ramverk ........c.cccoovveriiniiiniiniciiceeeee,
3:1 Perspektiv Pa SEYIMING.....c.cevverrieiirienieeiieieieeie ettt 8
3:1:1 Styrning av fOrvaltningen.........cc.cccevveerieeriiiiniieniecreceee e 8
3:1:2 Relationen politiker — tjANSteMEAN .......ceocueieriiiniieiieereerieeeee e 9
3:2 DemoKratimodell........cc.eeiviiiiiiiiiieieiiieee et 10
3201 DIEDALL....eeeeiiieeeieee ettt e e s 12
3:2:2 OPPENNEL ..ottt 13
3:2:3 AnSvarsutkravande ..........ccceevvuveeerniieeeiiieeeiie ettt 13
4. Metodologiska val.........c.ccoevveiniiiiniiiiiiiiieeeeeen,
4:1 Den kvalitativa fallStudien ............cccceeviiiiiniiiiiniiieeeieece e 15
A2 UTVAL ittt e e 15
4:3 Intervju SOM MELOd.......cocueieruiirniiiniieieerte ettt et 16
414 MAETIal ...oeeeiiiiiiie ettt 17
5. ANALYS .t e
5:1 MAlIStyrning SOM SEYIMING .....cverveeueerieierienieeiereeseeeeeeseeseeeneeseseesseeeensens 18
5:2 Bilden av politik och forvaltning..........cccccceeveieniiiniiiniiie e 20
5:3 Debatten som aldrig DIV ........cooeiiiiiiiiiiiiiiii e 21
5:4 Meningen med OPPEnhet........ccc.eeiiiiiriieniiiniieeiee ettt e 24
5:5 Det svara ansvarstagandert...........c.ceecvevereeieieneneeieene e 25
6. Avslutande disSKusS1ON........cccceevieiiiiiieinieinieenieeees



1. Inledning

All offentlig makt i Sverige utgar fran folket (Regeringsformen 1:1)

Det kan tyckas aningen dramatiskt att inleda en uppsats om kommunal
malstyrning med Regeringsformens portalparagraf. Det finns dock ofta skil att
aterkomma till den svenska demokratins fundament. Att makten ska utga fran
folket fordrar att folkets vilja fors fram av politiker som dérefter styr forvaltningen i
onskad riktning. Politikernas styrning av forvaltningen &r saledes ett centralt
demokratiproblem och politisk styrning ett intressant studieobjekt (Gynnerstedt
2000 s.118, Lundqvist 1994 5.24).

Niar malstyrning introducerades i svenska kommuner i slutet av 1980-talet
sattes stort hopp till styrformens formaga att transformera den kommunala
forvaltningen. Bakgrunden var ett missndje med vad som beskrevs som en
detaljorienterad och ineffektiv styrning (Brorstrém & Rombach 2000 s5.93). Redan
ndr malstyrningen introducerades i kommunal forvaltning menade kritiker att
malstyrning inte lampade sig for offentlig forvaltning (se t.ex Rombach 1991).
Malstyrning kom fran foretagsviarlden och kritikerna menade att styrning av
foretag och forvaltning var fundamentalt olika saker. Den offentliga forvaltningen
maste bland annat ta sdrskild hiansyn till de demokratiska viardena och styrformen
behover diarfor passa for dessa speciella villkor. Tjugo ar senare har mal och
effektivitet blivit ledord for kommunerna och malstyrning har kommit att bli en
vil etablerad styrform inom kommunal forvaltning. Det finns déarfor anledning att
ater rikta blicken mot detta empiriska filt och studera forhallandet mellan de
demokratiska virdena och malstyrning inom kommunal forvaltning.

1:1 Syfte och fragestillning

Syftet med uppsatsen &r att utifran ett demokratiperspektiv belysa och diskutera
ett fall av politisk styrning, nirmare bestimt malstyrning i kommunal forvaltning.
Utifran uppsatsens syfte foljer fragestillningen:

Vilka motsdttningar finns mellan mdlstyrning som styrform i kommunal
forvaltning och centrala demokrativirden?



1:2 Avgrinsning

Uppsatsens fokus kommer att vara pa den Overgripande malstyrningen i
kommunen och hur denna kan betraktas utifrain uppsatsens normativa
demokrativdarden. Avsikten med uppsatsen dr inte att presentera en generell bild
av malstyrningsmodellens fordelar och nackdelar. Malstyrning kommer inte heller
att beaktas utifran enskilda verksamhetsomradens forutsittningar.

Uppsatsen kommer inte att gora nagon systematisk jamforelse med andra
styrformer da detta dr ett alltfor omfattande filt. Eftersom jamforelsen med
detaljstyrning dock ofta aterkommer som referenspunkt kommer en kortare
redogorelse for Overgangen fran detaljstyrning till malstyrning ges i
bakgrundskapitlet. Avgrinsningen av uppsatsens problemomrade dr i Ovrigt ett
resultat av tidsmissiga hinder och utrymmesskil, och vidare nodvindigt for
konstruktionen av en relevant och sammanhallen uppsats.

1:3 Disposition

Inledningsvis har uppsatsens syfte och fragestdllning presenterats foljt av en
redogorelse for uppsatsens avgriansning. Héarefter foljer en bakgrundsbeskrivning
av dmnesomradet dir utvecklingen fran detaljstyrning till malstyrning,
grundprinciperna for malstyrning som verksamhetsstyrning samt en redogorelse
for tidigare forskning framstills. Direfter presenteras uppsatsens teoretiska
ramverk som omfattar tva olika delar. Den forsta delen berdr perspektiv pa
styrning och den andradelen  presenterar en for uppsatsen konstruerad
demokratimodell som tjdnar som utgangspunkt i analysen. Vidare kommer
uppsatsens metodologiska val att redogoras for och diskuteras. Direfter kommer
uppsatsens empiriska resultat att presenteras och analyseras. Avslutningsvis fors
en diskussion om uppsatsens slutsats samt ett framatsyftande resonemang om
vidare forskning.



2. Bakgrund

I denna bakgrundsbeskrivning ges uppsatsens problemomrade ett sammanhang
genom att forst i ett fordndringsperspektiv beskriva 6vergangen fran detaljstyrning
till malstyrning i svenska kommuner. Direfter tydliggors vad som i uppsatsen
avses med malstyrning som styrform. I ett avslutande avsnitt kommer tidigare
forskning att refereras.

2:1 Frén detaljstyrning till malstyrning

Styrningen av den kommunala férvaltningen har de senaste decennierna préglats
av ett skifte i synen pa savil politikerns som tjdnstemannens roll. Under 1950- och
1960-talet var tron pa forvaltningens formaga stark och stor tilltro sattes till
tjinsteméinnens kompetens och professionalism. Under 1970-talet och boérjan av
1980-talet blev tjanstemdnnens makt ifragasatt och uppfattades som illegitim.
Direfter svingde pendeln aterigen och under senare 1980-talet fick tjansteménnen
aterigen ett Okat fortroende och malstyrning kom da att bli ett uttryck for detta
fortroende (Norell 1989 5.48).

En viktig drivkraft i 6vergang fran detaljstyrning till malstyrning under senare
delen av 1980-talet och 1990-talet var en generell uppfattning om bristande
effektivitet i forvaltningen. Dirtill kom en alltmer komplicerad kommunal
forvaltning samt vad som upplevdes som en stindig brist pa resurser (Isacsson &
Knutsson 1992 s.8, Montin 2002 s.103, Fridolf 2000 s.7ff). Nya ledord for
forvaltningen blev under 1990-talet effektivitet, kvalitetsutveckling och
marknadsorientering. Demokratiseringsambitionerna tonades ner till férméan for
forvaltningspolitiskt nytdnkande (Montin 2002 s.15, Lundqvist & Pierre 1995
s.15).

2:2 Malstyrning som verksamhetsstyrning

Ett framtradande problem med malstyrning dr att det saknas en enhetlig definition
vilket betyder att malstyrning i praktiken kan utformas pa manga olika sitt
(Isacsson & Knutsson 1992 s.28). De gemensamma drag som aterfinnas i
malstyrningsdoktrinen kan dock beskrivas utifran fyra centrala och aterkommande
steg i processen. Det forsta steget innebdr att ledningen specificerar malet. Det
andra steget innebdr att medarbetarna konkretiserar malet och tidsramen for



maluppfyllelse. Det tredje steget innebdr att medarbetarna arbetar mot malet
utifrain egna Overvdganden. Det fjdrde steget innebdr att information om och
bedomning av maluppfyllelse fors fram for att sedermera ge underlag till nya mal

(Bidck 2000 s.179, Rombach 1991, Johansson 1995, Poister/Streib 1995, Ekfeldt
et al 2001, Laegreid 2006).

Forhoppningarna med malstyrning som verksamhetsstyrning inom offentlig
verksamhet var stora vid dess introducerande. En central ambition med
malstyrningens inforande i kommunerna var att genom decentralisering ge
inflytande och ansvar till ldgre nivéer i organisationen och ddrigenom Oka
motivationen och kunna dra nytta av den kunskap som finns ute i organisationen.
Dessutom gav malstyrning en mojlighet att systematiskt midta kommunens
prestationer (Isacsson & Knutsson 1992 s.24, Mintzberg 1993 s.76). Fran den
politiska sidan var forhoppningen att politikerrollen skulle utvecklas och ges en
forbittrad formaga att gora principiella prioriteringar och betrakta det politiska
arbetet utifran en helhetssyn och med ett langsiktigt perspektiv (Baldersheim 1993
s.159). Med malstyrning skulle politikerna dgna sig mer at strategiskt arbete men
med bibehdllet ansvar for verksamheten som helhet (Isacsson & Knutsson 1992
s.5f). I manga kommuner kom malstyrning att representera den kompletta
16sningen ddr politikernas uppgift blev att formulera mal och tjinstemdnnens
uppgift att skota verksamheten (Lundqvist & Pierre 1995 s.35).

2:3 Tidigare forskning

Forskningsfiltet om malstyrning borjade utvecklas under 1950- och 1960-talet (se
t.ex Drucker 1955). Produktionen av artiklar och boécker 1 dmnet intensifierades
sedan sirskilt under 1970- och 1980-talet och har kommit att utvecklas till ett
omfattande forskningsfilt (se t.ex Brady 1973, Collamore 1989, Kondrasuk 1981,
Odiorne 1976). Forskningens slutsatser om malstyrningens nytta varierar. Flera
forskare har riktat stark kritik mot styrningsformens anvidndning inom offentlig
forvaltning (se t.ex Rombach 1991, Brunsson 2000).

Kritiken mot malstyrning i offentlig forvaltning beror framforallt tre centrala
omraden. Det forsta omradet 4r implementeringsproblematiken och berér hur
malstyrning inte implementeras eller bara implementeras partiellt i den offentliga
forvaltningen (se t.ex Rombach 1991, Holmberg-Brunsson 2002, Modell 2004).
Det andra omradet #r effektivitetsproblematiken och handlar om den motsittning
som kommer av att den offentliga organisationen & ena sidan forvintas vara
effektiv och leverera den service som medborgarna forvintar sig och a andra sidan
ska leva upp till kraven pa demokratiska processer vilket i vissa fall kan innebara
en ineffektiv process (Bolton 2003). Det tredje omradet dr métningsproblematiken
och handlar om att den offentliga sektorns mal ofta #r langsiktiga och ddrmed
svara att mita. Verksamheten dr oftast inte heller konkurrensutsatt vilket innebér
att prestationer i forhallande till mal inte kan mitas pa samma sétt som i den
privata sektorn, da det saknas konkurrenter att jimféra med (Bolton 2003,
Greiling 2006).



3. Teoretiskt ramverk

I detta kapitel presenteras uppsatsens teoretiska ramverk for att ge en systematisk
genomgang av de perspektiv och den begreppsapparat som kommer att anvéindas i
uppsatsen. Det teoretiska ramverket bestar av tva avsnitt. Det forsta avsnittet
behandlar perspektiv pa styrning och diskuterar olika sitt att se pa styrningen av
forvaltningen och pa relationen mellan politiker och tjanstemén. I det andra
avsnittet presenteras en for uppsatsens syfte konstruerad demokratimodell for att
skapa en gemensam utgangspunkt for att diskutera och virdera malstyrning som
styrform utifran ett demokratiperspektiv. Demokratimodellen utgdér uppsatsens
teoretiska tyngdpunkt och fokuserar pa relationen mellan politiker och
medborgare.

3:1 Perspektiv pa styrning

Detta avsnitt tjdnar framforallt som en introduktion till det teoretiska omradet om
hur styrning kan betraktas utifran olika perspektiv. Vidare behandlas den vid
politisk styrning viktiga relationen mellan politiker och tjdnstemén.

3:1:1 Styrning av forvaltningen

Styrning kan enkelt beskrivas som formagan att paverka en individ eller en
organisation att gora det som Onskas uppnas. Styrning forutsitter sdledes en
formaga och en vilja. Styrning kan kategoriseras utifran den beslutanderitt och det
handlingsutrymme som ges till olika nivaer i organisationen. Styrning kan ocksa
ta olika uttryck: formell styrning ges i beslut och dokument medan informell
styrning omfattar de sociala kontakter som sker i fortroende och utan vidare
dokumentation (Isacsson & Knutsson 1992 s.15ff, Jacobsson 1986 s.63).

Styrning kan delas in 1 substansstyrning och organiseringsstyrning.
Substansstyrning innebdr att det ges direkta direktiv till forvaltningen om
innehallet i de insatser som ska utféras medan organisationsstyrning syftar till att
indirekt styra och att kommunicera den riktning som onskas genom till exempel
de ekonomiska anslagens storlek eller genom att organisera verksamheten pa ett
sdtt som styr densamma. De tva styrformerna forekommer som regel tillsammans
men med olika betoning (Lundqvist 1992 s.79ff).



Ytterligare en distinktion av styrning kan géras genom att beakta den logik
som foljer styrformen. Det politiska styrsystemet och det ekonomiska
styrsystemet har olika logik. Det politiska styrsystemet priglas av fokus pa
allminintresset i en anda av samverkan och Oppenhet. Det ekonomiska
styrsystemet prioriterar egenintresset i en anda av konkurrens och anonymitet. For
att forstd demokratins villkor och funktionssdtt maste man beakta denna
artskillnad. Lundqvist menar att den offentliga sektorn dr en speciell kontext som
inte utan sirskilt beaktande kan adoptera konstruktioner fran den privata sektorn

(Lundqvist 2001 s.47, 75. jmf. Jacobsson 1986 s.72, Norell 1989 s.16).

3:1:2 Relationen politiker — tjanstemén

En central del i relationen mellan politiker och tjdnstemén &r att deras beslut och
legitimitet vilar pa olika grund. Politikernas beslut baseras pa en politisk
bedomning med allmdnna val som legitimitet. Tjdnstmidnnens beslut baseras pa
regeltolkning och har generella regler samt professionell kompetens som
utgangspunkt for sin legitimitet (Gynnerstedt 2000 s.118, Lundqvist 1994
s.24,109). Politikerna besitter beslutandemakten men tjdnstemédnnen har en
betydande maktpotential i forhallande till politikerna. Forvaltningens kunskap,
storlek och kontinuitet stirker tjdnstemdnnens makt i forhallande till politikerna
(Lundqvist 1992 5.101f).

Aberbach et al menar att det finns fyra forestillningar om relationen mellan
politiker och tjanstemin. Den forsta forestéllningen dr att politikerna dgnar sig at
politik och forvaltningen at administration. Den andra forestillningen #r att bade
politiker och tjdnstemin #dgnar sig at politik men att politikerns roll &r att hdvda
intressen och virderingar medan tjdnstemannens roll dr att tillfora fakta och
kunskap. Den tredje forestdllningen dr att bada dgnar sig at politik men att
politikerna framfér mera diffusa intressen fran den breda massan medan
tjdnsteminnen framfér de mer uttalade intressegruppernas syn. Enligt den fjdrde
forestédllningen har politikern och tjanstemannens roller glidit in i varandra och
bildat en hybrid. Politikerna har byrakratiserats och tjanstemdnnen har politiserats
(Aberbach et al 1982 s.4ff).

Flera forskare menar att det kan vara svart att dra och uppritthalla en tydlig grins
mellan politiker och tjdnstemén och att det inte heller alltid dr efterstrdvansvirt
(Lundqvist & Pierre 1995 25f). Denna syn kan relateras till Aberbach et als fjdrde
forestédllning dér politikerrollen och tjinstemannarollen blivit en hybrid. Rothstein
menar att politikerna viljer att limna manga viktiga beslut som ror politiska
fragor om virdefordelningen i sambhillet till den offentliga forvaltningen. Darfor
kan man betrakta forvaltningens behandling av en fraga som politikens direkta
fortsédttning men under andra forutséttningar och i ett annat forum. Konsekvensen
blir att tjinstemidnnens ansvar utokas medan politikerrollen begrinsas. (Rothstein
2001 5.50). Aven Lundqvist menar att forvaltningens verksamhet kan betraktas
som politik (Lundqvist 1994 s.41). Montin framstiller samma tendens.



Det som kallas for ’avpolitisering’ blir i sjdlva verket en ’politisering’ av den
professionella verksamheten. Det konkreta ansvaret har forflyttats fran
politiker till anstidllda. (Montin 2002 s.103)

Relationen mellan politiker och tjdnstemén #r ndra sammanbundet med synen pa
politik och forvaltning. Det finns i forvaltningen en starkt etablerad doktrin om att
det finns en skarp grins mellan politik och forvaltning. Detta synsétt har etablerat
sig alltmer under senare ar i takt med att den privata sektorns organisationsformer
har fatt ett allt storre inflytande i den offentliga sektorn (Agevall & Klasson 2000
s.20).

Lundqvist gor en distinktion mellan politisk-demokratisk forvaltning och
demokratisk forvaltning. Politisk-demokratiska ~ forvaltningen fokuserar pa
processer som formats med utgangspunkt i idéer om organisation som ger
folkmakten genomslagskraft. Demokratisk forvaltning fokuserar pa substansen i
atgarderna och att dessa #r organiserade sa att folkviljans krav tillgodoses. En
demokratisk forvaltning forutsdtter en politisk-demokratisk forvaltning. Den
politisk-demokratiska forvaltningen #r dock inte tillricklig for att uppna en
demokratisk forvaltning (Lundqvist 1991 s.141ff).

3:2 Demokratimodell

Demokratibegreppet dr omtvistat och anvinds i spridda sammanhang for sin
legitimitetsfraimjande kraft. Begreppet prdglas av stor mangtydighet i séttet att
betrakta dess normativa virden och ideal, hur demokratins institutioner ska forstas
och avgridnsas samt medborgarens roll. Demokratibegreppet har saledes i stor
utstrickning kommit att bli beroende av den i sammanhanget faststéillda
definitionen som tar sin utgangspunkt i den enskilde forskarens preferenser och
virderingar. Risken dr da att demokratibegreppet kan betyda vad som helst. Mot
denna bakgrund dr det centralt att precisera vilka normativa virden som avses
med demokrati i den aktuella diskussionen (Lundqvist 2001 s.11, 115, Premfors
2000 s.22, Sjovik 2004 s5.59).

Demokratimodellen som hir presenteras syftar till att lyfta fram en
uppsittning demokrativirden som ska tjana som utgangspunkt for att analysera
och virdera malstyrning som styrform. Demokratimodellen erbjuder ett for denna
uppsats normativt demokratiperspektiv och antar ett tydligt medborgarperspektiv i
den meningen att medborgarnas demokratiska réttigheter i sammanhanget
betraktas som det primidra intresset. Demokratimodellens virden tydliggor saledes
vad som i uppsatsen avses med begreppet demokratiperspektiv. Uppsatsens
demokratimodell bestar av tre centrala demokrativirden och har sin teoretiska
grund i Sjoviks analysram for demokrati (2004) men har justerats for att passa
uppsatsens  syfte.  Sjoviks analysram for demokrati utgar fran fyra
abstraktionsnivaer:
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Abstrakt

Demokratiska grundstipulationer och substansvdrden
(t.ex alla ménniskors lika virde, medborgarnas likvérdiga politiska
kvalifikationer, jamlikhet, frihet, réttvisa)

Demokratiska processvdrden
(t.ex. effektivt och jamlikt deltagande, ansvar, Oppenhet,
deliberation, rittsidkerhet)

Demokratiska institutioner

(t.ex. regelmdssiga fria och rittvisa val, folkomrOstningar,
lagstadgad offentlighetsprincip, yttrandefrihet och
organisationsfrihet, deliberativa opinionsundersokningar)

Demokratisk praktik

(t.ex. faktiskt medborgligt deltagande och politiskt inflytande,
faktisk Oppenhet 1 de politiska beslutsprocesserna  och
institutionerna, forekomsten av en Oppen Kkritisk och deliberativ
politisk debatt)

v

Konkret

Figur 3:2 Analysram for demokrati (Sjovik 2004 s.64)

Utgangspunkten for uppsatsen och anledningen till att Sjoviks analysram for
demokrati hir lyfts fram i sin helhet &r for att tydliggora synen pa demokrati som
ett fenomen med flera olika men samtidigt n#dra sammanhidngande
abstraktionsnivaer.

Att diskutera principer utan att undersoka villkoren for deras forverkligande kan
mojligen ge en vag kinsla for hur det borde vara. Men kommer att limna
principernas verkliga innebord nidstan outtalad. Att diskutera sociala institutioner och
politiska arrangemang utan att reflektera ver vilka principer som bor gélla och deras
inbordes prioriteringsordning kan diremot leda till en forstaelse for hur samhélle och
politik fungerar, men kommer knappast att vara till ndgon hjilp nir det giller att
bedoma om de befintliga systemen &r limpliga och 6nskvirda. (Held 1997 5.372)

Att tydliggora det demokratiska sammanhanget i ett helhetsperspektiv gor saledes
demokratidiskussionen mer fruktbar och fortydligar att de olika nivaerna
forutsitter varandra for att vara verkningsfulla.

Da uppsatsen behandlar politisk styrning, alltsi en process i demokratin,
kommer de demokratiska processvdardena vara centrala som utgangspunkt for
uppsatsen. Processviardena dr instrumentella virden till de mer abstrakta
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demokratiska  grundstipulationerna  och  substansviardena. Uppsatsen  dr
teorianvdandande och av de processviarden som Sjovik lyfter fram i sin analysram
for demokrati dr Oppenhet, deliberation och ansvar sirskilt relevanta och
anvindbara da de kan relateras till malstyrning som styrform (jmf. Lundqvist
2001). Dessa virden har valts med bakgrund av att de i enlighet med uppsatsens
syfte och fragestillning belyser de motséttningar som finns mellan malstyrning i
kommunal forvaltning och centrala demokrativirden.

For att tydliggéra och avgrinsa vad som i uppsatsen avses bendamns
demokrativirdena i demokratimodellen Oppenhet, debatt och ansvarsutkridvande.
Tillsammans konstruerar dessa tre virden uppsatsens demokratimodell och de
presenteras i féljande tre avsnitt.

3:2:1 Debatt

Deliberation bygger hirvidlag pa idén att demokratin forutsitter en omfattande,
rationell och eftertinksam diskussion och debatt som syftar till att bidra till en 6kad
kunskap kring olika politiska alternativ. Deliberationen utgor i detta avseende ett
viktigt medel for att under eftertinksamma och sa langt som mojligt maktfria
former soka tydliggora olika stdndpunkter och Overbrygga motsittningar i
demokratins processer. (Sjovik 2004 s. 97)

Det politiska livet dr beroende av en levande kritisk debatt for att uppna de
demokratiska idealen. I debatten far medborgarna mdojlighet att delta och pa sa vis
klargora sina preferenser i en enskild fraga. I debatten framkommer ocksa
argument for olika standpunkter och intressen vilket ger medborgarna en chans att
fa kunskap om och virdera olika sidors stillningsstaganden. 1 debatten kan
medborgarna ocksa skapa forstaelse for olika erfarenheter och asikter och pa sa
sitt framkommer nyanserade och kvalitativa &sikter. Debatten kan ocksa fa
kvalitativa foljder for beslutsprocessen och beslutsfattandet (Karlsson 2003
s.215ff, Sjovik 2004 s.971f).

Debatt dr en process som kan ske mellan medborgare, mellan politiker eller
mellan medborgare och politiker. I vissa fall dr debattens forum reserverade for
politiker vilket naturligtvis kan paverka debattens format och innehall. Debatten
kan foras offentligt eller internt vilket kan anses ha en stor betydelse for de
kvalitativa fordelar som debatten medfor (Karlsson 2003 s.216ff).

I uppsatsen asyftas den debatt som fors om hur den kommunala verksamheten
ska styras, saledes vilka mal som ska vara vdgledande for forvaltningen. Det &r
saledes av stor vikt for demokratin att den debatt som leder fram till kommunens
mal &r livlig och kritisk och ddrmed bidrar till medborgarnas mdjlighet att ta
stdllning och till att kvalitativa beslut fattas.
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3:2:2 Oppenhet

Den politiska styrelsen bor priglas av en hog grad av Oppenhet i betydelsen att
medborgarna bor kunna ta del av olika argument, standpunkter, forfaringssitt och
beslut i de politiska institutionerna och i beslutsprocesserna. (Sjovik 2004 s.97)

I varje demokratiskt samhille forutsitts att det finns en Oppenhet i vilka beslut
som tas och pa vilket underlag. I det representativa styrelseskicket dr denna
Oppenhet av sirskild vikt eftersom medborgarna forlitar sig pa de valda.
Meningen dr att ge samtliga medborgare ett brett informationsunderlag for att de
ska kunna nyttja sina demokratiska rittigheter vid till exempel val och ocksa
kontinuerligt kunna granska politikerna. For en politisk institution finns det darfor
starka demokratiska skil till att ha ett Oppet forhallningssitt infor samhillet.
Oppenhet ir ocksa en forutsittning for att dvriga demokratiska processvirden ska
fungera som det ar tinkt (Sjovik 2004 s.96f).

Oppenhet som demokrativirde betonas traditionellt i svensk debatt och
Offentlighetsprincipen lyfts ofta fram som medborgarens primira instrument for
att fi information om politiken. Oppenhet kan ocksé berika debatten och forbittra
politikernas beslutsunderlag. Didrmed lyfts de problem som kan skapas av
informella kanaler dir information formedlas muntligt och utan medborgarnas
insyn. For att medborgarna ska ha mgjlighet att paverka den kommunala
verksamheten méste de kinna till vad som pégir. Oppenheten kan pi si vis
stimulera medborgarna till politisk aktivitet och intresse eftersom Oppenhet gor att
politiken kdnns mer angeldgen da informationen ér tillgdnglig (Lundqvist 1991
s.115f1).

Oppenhet har en nidra anknytning till debatten som ger medborgarna
mojligheten att granska och i forlingningen ocksa utkrdva ansvar. I uppsatsens
sammanhang dr det darfor av stor vikt att diskussionen om och beredningen av
potentiella och antagna mal &dr 6ppen. Det #dr ocksa viktigt att medborgarna litt
kan se hur processen som leder fram till malen ser ut och hur mélen sedan f6ljs
upp. Oppenhet kan pa si vis betraktas som en instillning som ska genomsyra den
kommunala forvaltningen. Den kommunala forvaltningen maste ha en instéllning
till dppenhet som gor att 6ppenhet som virde beaktas i alla situationer och att en
Oppen atmosfir skapas ddar medborgarna bjuds in.

3:2:3 Ansvarsutkrivande

For att ett sadant ansvarsutkrivande i praktiken skall fungera, forutsitter normen
for en stark demokrati att den representativa demokratin inte bygger pa si pass
utstrickta och otydliga delegeringskedjor att medborgarna riskerar att alieneras fran
den politiska processen. (Sjovik 2004 5.96)

Den politiska makten dr nédra kopplad till det politiska ansvaret och med det ena

bor det andra f6lja. I en demokrati som bygger pa representativa principer maste
medborgarna ha mojlighet att avkriva de valda politikerna ansvar for beslut och
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konsekvenserna av den forda politiken. Det bor finnas mojlighet att paverka
sammansattningen av politiker 1 de beslutande forsamlingarna eftersom
politikernas mandat dr avhédngigt medborgarnas fortroende (Karlsson 2003 s.221).
Det dr saledes av stor vikt i en demokrati att det finns ett effektivt
ansvarsutkrivande och att medborgarnas mojligheter till ansvarsutkrivande inte
forsvaras (Sjovik 2004 5.96).

Svarigheten med ansvarsutkrivande dr framforallt att utrona vilka beslut som
medborgare har mojlighet att utkrdva ansvar for, vilka medel medborgarna har for
att utkriva ansvar samt vilken effekt ansvarsutkrdvandet har. 1 traditionell
demokratisk teori har valen ansetts vara medborgarnas primdra mdjlighet till
politiskt ansvarsutkrdvande (Przeworski 1999 s.55f). I denna uppsats kommer
sarskilt det kontinuerliga ansvarsutkrivandet att beaktas, det vill sdga de
mojligheter medborgaren har att folja den politiska beslutsprocessen och kunna
stdlla politikerna till svars under pagaende mandatperiod.
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4. Metodologiska val

I detta kapitel presenteras uppsatsens metodologiska val for att tydliggora vilka
utgangspunkter som varit ledande for denna studie. I det inledande avsnittet
beskrivs anvdndningen av den kvalitativa fallstudien. Dérefter kommer ett avsnitt
dir urval av kommuner och intervjupersoner redovisas och diskuteras. Avsnittet
som foljer behandlar anvindningen av intervju som metod och dérefter kommer
avslutningsvis uppsatsens material att redogoras for.

4:1 Den kvalitativa fallstudien

Det metodologiska valet har fallit pa en kvalitativ fallstudie. Studien har en
teorianvindande ansats och dmnar anvinda teorin for att forklara det aktuella
fallet (Esaiasson et al 2003 s.40f). Det teoretiska ramverket som redovisats i
kapitel tre behandlar styrning och demokrati. Teorin ska anvindas pa ett fall av
politisk styrning, kommunal malstyrning ur ett demokratiperspektiv. Den
kvalitativa fallstudien #r sirskilt ldmpligt for att skapa forstdelse och studera
processer med hog komplexitet och tvetydighet (Gummesson 2003 s.118). Den
kvalitativa fallstudien passar ocksa for att belysa det generella genom att titta pa
det enskilda och passar dérfor val for uppsatsens syfte (Denscombe 2000 s.41).
Uppsatsen har dock ingen ambition att dra nagra generella slutsatser om
malstyrning i alla svenska kommuner.

4:2 Urval

Inom ramen for uppsatsen har fem kommuner studerats: Burlovs kommun,
Lomma kommun, Skurups kommun, Staffanstorps kommun och Svedala
kommun. Utgangspunkten i valet av kommuner har varit antalet invanare, vilket
kan tdnkas ge kommunerna snarlika forutsittningar att styra den kommunala
verksamheten. Samtliga kommuner har mellan 14000-21000 invanare och
klassificeras enligt Sveriges kommuner och landsting som mindre kommuner
(SKL:s hemsida). Vidare har kommunerna en spridning i politisk majoritet,
Burlovs kommun och Svedala kommun styrs av en socialdemokratiskt ledd
majoritet medan Lomma kommun, Skurups kommun och Staffanstorps kommun
styrs av en moderatledd majoritet. 1 Ovrigt dr urvalet av kommuner och
antalet intervjupersoner en foljd av praktiska forutsidttningar for uppsatsens
genomforande.
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I valet av personer att intervjua har intensitet i urvalet efterstrdvats. Intensitet i
urval innebir att intervjupersonerna viljs med forvintningar om att de omspidnner
en stor del av relevant kunskap om det aktuella problemet (Esaiasson et al 2003
s.286ff). 1 respektive kommun har kommunstyrelsens ordférande samt
kommunchefen/forvaltningschefen intervjuats. Dessa personer har ett ovanifran
perspektiv. men ocksd mojlighet till en god Overblick av organisationen. Da
samtliga intervjupersoner dessutom verkat som fortroendevalda eller anstillda
inom kommunal verksamhet under en lidngre tid ger det ytterligare tyngd till den
kunskap som de har om kommunens styrning och processer.

Kommun Burlov Lomma Skurup Staffanstorp | Svedala

Invanarantal' | 15 320 18 854 14 415 20 602 18 716

Politisk (s) (m) (m) (m) (s)

ledning

2002-2006

Intervjuperson | Kommun- | Kommun- Kommun- | Kommun- Kommun-

politiker styrelse- styrelse- styrelse- styrelse- styrelse-
ordforande | ordfdrande ordforande | ordférande | ordférande

Intervjuperson | Kommun- | Forvaltnings- | Forvaltningst Kommun- Kommun-

tjdnsteman chef chef chef chef chef

Fig 4.1 Oversikt urval

4:3 Intervju som metod

Anvindandet av kvalitativa intervjuer dr en sirskilt lamplig metod nir det som i
denna uppsats Onskas ge utrymme fOor ménniskors egna erfarenheter och
subjektiva uppfattning om relationer och situationer (Esaiasson et al 2003
s.280ff). Ambitionen har varit att genom intervjun fa intervjupersonernas bild av
politikernas styrning av tjanstemdnnen, samt hur malstyrning fungerar som
styrningsverktyg i den kommunala férvaltningen ur ett demokratiperspektiv.
Inom ramen f{or denna uppsatshar intervjuats,
kommunstyrelseordférande och fem  kommunchefer/forvaltningschefer.
Intervjuerna har genomforts pa respektive intervjupersons arbetsplats och tog i
genomsnitt cirka 45 minuter. Samtliga intervjuer har spelats in och transkriberats.
Intervjuerna har varit semistrukturerade och utgatt fran tva intervjuguider
anpassad for politikerna respektive tjanstemdnnen. Den semistrukturerade
intervjun utgar fran nagra pa forhand formulerade fragor men ldmnar samtidigt
stort utrymme till foljdfragor och ldngre utvecklade resonemang. Fragorna har

tio personer fem

! Invénarantal 31 december 2005 (Region Skénes hemsida)
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stark anknytning till uppsatsens problem och formuleras pa ett sadant sitt att
samtalet dr sa fritt och Oppet som mgjligt inom ramen for uppsatsen problem
(Esaiasson et al 2003 s.289ff).

En problematisk aspekt av de genomférda intervjuerna &dr att
intervjupersonerna for nidrvarande 4r i en position som kriver att de &r
representativa och de kan uppleva sig himmade att tala helt fritt. Det har i denna
situation varit sdrskilt viktigt att arbeta med att skapa ett fortroendeingivande
samtal med ndrhet utan att for den skulle ge avkall pa den distans som
intervjuaren med nodvindighet maste halla for att bevara sin akademiska
sjalvstindighet (Andersson & Persson 1999 s.193ff).

4:4 Material

Uppsatsens material bestar i huvudsak av de for uppsatsen genomforda
intervjuerna med  kommunstyrelsens  ordférande och  kommunchefen/
forvaltningschefen i1 respektive kommun. Dessa intervjuer har givit ett rikt
material och utgér den empiriska tyngdpunkten i denna uppsats. Dartill har i
forekommande fall kommunernas egna dokument om malstyrningen, sasom
beskrivning av styrningsmodellen, maldokument, budget samt arsredovisningen,
samlats in och anvints som bakgrundsmaterial till intervjuerna.
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5. Analys

I detta kapitel kommer uppsatsens empiriska material att redovisas och analyseras.
For att uppna uppsatsens syfte och besvara dess fragestdllningar har analysen
tematiserats utifran fem centrala delar som framkommit genom intervjuerna.
Avsikten med framstéllningen 4r att ge en sammanvidgd bild av vad som
framkommit i intervjuerna och med stdéd i teorin analysera dessa utsagor. I
uppsatsen kommer framstéllningen att fokusera pa vad som sdgs snarare dn vem
som siger det. Detta for att det insamlade materialet fran de fem kommunerna
annars blir alltfor omfattande och repetitivt utan att nagot nytt fangas in. Generellt
kommer redogorelsen att hantera fallen samlat och benimna omfattningen av
olika uppfattningar enligt skalan ingen, fatal, hilften, flertal och samtliga
intervjupersoner. I vissa fall anviands dock citat som fangar resonemanget sérskilt
vil och i dessa fall kommer citatet hdnvisas till den som uttalat det.”

De tva inledande avsnitten relaterar inte direkt till uppsatsens fragestéllning
men ges #dnda utrymme i analysen. Dessa avsnitt dr viktiga i ett bredare
demokratiskt sammanhang och faller pa sa vis inom uppsatsens syfte att belysa
fallet malstyrning ur ett demokratiperspektiv. D& synen pa malstyrning som
styrning samt bilden av politik och forvaltning dr framtridande teman under
intervjuerna blir inte framstéllningen rittvis mot intervjupersonerna om denna del
utlimnas. Direfter foljer tre avsnitt som direkt relaterar till uppsatsens
fragestillning och behandlar systematiskt demokrativirdena debatt, Sppenhet och
ansvarsutkrivande.

5:1 Malstyrning som styrning

Samtliga intervjupersoner menar att malstyrning Overlag dr ett bra sitt att styra.
De fordelar som lyfts fram av samtliga intervjupersoner dr att malstyrning
motiverar tjdnstemdnnen till ett langsiktigt engagemang och ansvarstagande och
att verksamheten bedrivs med forbittrad ekonomisk effektivitet. Vidare pekar
hilften av intervjupersonerna pa att politikernas roll renodlas pa ett fordelaktigt
sitt da storre utrymme skapas till att tinka kring idéer och formulera politiska
visioner.

Den positiva utvecklingen har framférallt kommit nér vi later professionen fatta fler
beslut och nir vi fokuserar pa nagra fa mal. (P-L)

% Hiinvisning av citat ges med forkortningarna politiker (P) och tjinsteman (T) samt kommun
Burlév (B), Lomma (L), Skurup (SK), Staffanstorp (ST) och Svedala (SV). For specifik
information om intervjuperson hénvisas till referenserna.
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Politikerna far en chans att utéva politik for det hade man ju inte ndr man satt och
riknade portioner i dldreomsorgen. (T-SV)

Sammantaget innebdr det otroligt mycket, méanga fler beslut fattas i
verksamhetsorganisationen. (P-L)

Nir man malstyr s& blir det tillatet att ha manga olika hur. Man skapar en storre
delaktighet, en mer delegerad verksamhet, man kan fatta fler beslut ute i
verksamheten. Det tycker jag dr den stora vinsten. Samtidigt som det &nda &r ordning
och reda. Du har en skyldighet att uppfylla malet, du har en skyldighet att redovisa
att du har och hur du har. (T-ST)

Flertalet av intervjupersonerna menar samtidigt att malstyrning dr en svar
styrform att arbeta med och ett fatal menar att de forst genom langvarigt och
systematiskt arbete med malstyrningsmodellen som de nu natt ett stadie dar
malstyrningen i kommunen fungerar forhallandevis vél.

Det stora problemet som lyfts fram i samtliga kommuner ir svarigheterna med
att formulera mal med en ldmplig abstraktionsniva. Det finns en tendens att malen
blir alltfér abstrakta och ddrmed inte ldangre blir politiskt intressanta eller att malen
blir alltfor konkreta och att malstyrningsmodellen ddarmed ldmnas.

Malstyrning &r vildigt svart. Jag tror pa modellen 100 % principiellt. Men det dr
vildigt svart i praktiken. Och varfor dr det svart? Jo, didrfor att det dr svart att
formulera mal som verkligen bade siger tillrdckligt mycket och gar att folja upp utan
att styra sa att sdga i detaljer. (P-ST)

Malformulering dr otroligt svart. Bland annat ska du skilja pa mal och medel, det dr
inte sirskilt enkelt till och borja med. (T-L)

Sen i#r det ju fragan hur man definierar ett mal, beroende pa hur du formulerar mélen
sen. Jag menar du kan ju formulera ett méal som egentligen inte &r ett mal utan en hur-
friga men om kommunfullmiktige faststdller det som ett mal si dr det ju per
definition ett mal i malstyrningsmodellen. Ett sadant konkret exempel som jag
egentligen tycket dr en hur fraga som vi inte ska ha nagra mal om men som vi édnda
har av nagon anledning da, &r ju ett mycket konkret exempel antalet barn i en grupp i
barnomsorgen. For mig och for de flesta dr det ju en hur-fraga som inte politiskt ska
provas men det ville da fullmiktige. (P-ST)

De svarigheter med malformuleringen som framhalls av intervjupersonerna
framtriader ocksa i kommunernas mal. Mélens form och abstraktionsniva skiljer
sig patagligt och visar pa den bredd som finns i tillimpningen av malstyrning.
Malstyrningen beskrivs av samtliga intervjupersoner som en mindre formell
styrning 4n tidigare detaljstyrning. Vidare anses malstyrning har givit
tjanstemdnnen storre handlingsutrymme och beslutanderitt. Samtidigt framhalls
att det dr ett krivande arbete att fa malstyrning att fungera och att vergangen fran

substansstyrning till organiseringsstyrning inte har varit smidig.
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5:2 Bilden av politik och forvaltning

Doktrinen om att det finns en skarp grans mellan politik och forvaltning aterfinns
tydligt i alla studerade kommuner. Samtliga intervjupersoner menar att det i deras
kommun géar att sirskilja en politisk niva och en forvaltningsnivda och denna
uppdelning anses ocksa vara onskvird. Bilden av vad som ér politik och vad som
ar forvaltning dr samstimmig. Politikerrollen beskrivs av intervjupersonerna som
att formulera visioner for kommunen och att fanga upp medborgarnas preferenser.
Tjanstemédnnens roll dr att skota kommunens verksamhet och utifran politikernas
uppstidllda mal om vad som ska goras, bestimma hur det ska goras genom
operativa beslut.

Flertalet av intervjupersonerna menar att effektivitet i den kommunala
organisationen dr nidra sammanbunden med denna tydliga uppdelning. Vidare
menar flertalet intervjupersoner att samarbetet forenklas avsevidrt om bade
politiker och tjanstemdnnen forstar och respekterar skillnaden mellan politik och
forvaltning. Ett fatal intervjupersoner bendmner denna uppdelning som en
forutsittning for den kommunala forvaltningens effektiva arbete.

Politikernas roll &r ju i forsta hand gentemot medborgaren. (T-ST)

Det ir ju tva helt olika uppdrag vi har. Politikerna har ju ett uppdrag fran viljarna att
under en fyraarsperiod forvalta skattepengarna pa bdsta mojliga sdtt och vi i
tjanstemannaorganisationen har ett uppdrag fran politikerna att vara deras verktyg,
att se till sa att dom kan uppfylla dom, det forhéallande, den relationen de har till
kommuninvanarna. Det &r ju viktigt att man haller ragangen dir. Att vi inte plotsligt
blir foretradare for medborgarna och utdvar politik. Eller och andra sidan att
politiken plotsligt blir foretridare for verksamheten och gér in och talar om for
verksamheten hur man ska utfora sina uppgifter. (T-SV)

Flertalet av intervjupersonerna menar dock att det finns en integrerad zon dir
politiken och forvaltningen méts och att denna zon kan som en kommunchef
uttrycker det vara en “gyllne zon” eller en “grda zon” (T-SV). En annan
kommunchef talar om de fall da politiken eller forvaltningen gar in pa den andres
omrade som “olyckor” (T-L). Trots vissa skillnader i synen aterkommer samtliga
till vikten av att uppratthalla skillnaden.

De dyker ner pa var sida ibland och vi kanske gar dver pa deras sida griansen ibland
men vi jobbar vildigt, vildigt medvetet med att forsoka halla den hir grinsen
emellan. (T-ST)

Ingen av intervjupersonerna diskuterar tjinsteménnens arbete som politik men ett
fatal kom tillbaka till politikernas overtramp pa tjanstemidnnens omrade. Detta kan
indikera att tjdnstemdnnens beslut i flera fall anses vara mer legitima &n
politikerns beslut.

Givetvis fattas det ju politiska beslut som egentligen inte skulle vara politiska beslut
och ddrigenom s& gor man ju egentligen lite vald pa organisationen. (...) Politiker &r
klafingriga och tycker om att fatta beslut. (P-ST)

Samtidigt som samtliga intervjupersoner betonar vikten av att skilja mellan politik
och forvaltning uttrycker flertalet att det finns en omfattande dialog emellan
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politik och forvaltning. Vidare lyfts det dven fram att andra metoder #n malen
anvinds for att styra verksamheten, till exempel budgeten. Denna styrning kan
betecknas som en organiseringsstyrning.

Malen ér ju egentligen bara ett skelett. (...) Det mesta som hinder i verksamheten
grundar ju sig pa en dialog. (P-L)

Oftast kommunicerar man ju pa annat sétt, sa ar det ju ritt eller fel men mycket
uttrycks ju pa andra sitt 4n just genom mal. (P-ST)

Om malen sitts i det skriftliga sa &r ju dialogen tolkningen. Den &r ju minst lika stor
som sjidlva malskrivningen. (T-ST)

Det ir ju sd man i praktiken styr som politiker, genom att tillsétta ledning och tillsétta
medel och sa tillsdtta malen. (T-ST)

Styrningen av forvaltningen anses av flertalet av intervjupersonerna inte vara ett
nidmnvidrt problem for vare sig politiker eller tjdnstemidn. Hilften av
intervjupersonerna framhaller istéllet vikten av att medborgaren far vad han eller
hon vill ha, substansen i atgirderna. Lundqvist menar dock att denna
demokratiska forvaltningen som hir efterstrivas inte kan uppnas utan att den
politisk-demokratiska foérvaltningen finns dar.

Bilden som formedlas av savil politiker som tjanstemin #r att skillnaden
mellan politik och forvaltning uppvisar en mycket viktig och tydlig grins. Det dr
oklart huruvida malstyrning kan betraktas som orsak till denna uppdelning.
Malstyrning som styrform forstiarker dock klart bilden av att det dr mojligt och
onskvirt att gora en tydlig uppdelning mellan politik och forvaltning. Synen pa
uppdelningen mellan politik och forvaltning ligger nira Aberbach et als forsta
forestdllning om att politikerna #dgnar sig at politik och tjanstemidnnen at
administration. Denna uppdelning problematiseras inte av intervjupersonerna.
Bilden av politik och forvaltning som ges av intervjupersonerna skiljer sig skarpt
fran Aberbach et al fjarde forestillning dir politik och férvaltning betraktas som
en hybrid. Denna forestéllning delas ocksa av Rothstein och Lundqvist.

5:3 Debatten som aldrig blev

Demokrativirdet debatt kan i den praktiska kommunala verkligheten behandlas
utifran tva, ofta ndra sammanbundna perspektiv. Det forsta perspektivet dr den
debatt om malen som fors mellan politiker i politiska forsamlingar sasom
fullmiktige. Det andra perspektivet dr den debatt som fors om malen i
samhillslivet mellan politiker och medborgare och mellan medborgare. Dessa
perspektiv kan betraktas som ndra sammanbundna da debatt i politiska
forsamlingar med fordel kan stimulera debatt i samhillslivet och vice versa.

Flertalet av intervjupersonerna menar att det saknas en pataglig debatt om
malen i de politiska forsamlingarna. Ett fatal av intervjupersonerna tror dock att
en debatt fors i nimnderna. Samtliga intervjupersoner menar att malen aldrig eller
mycket séllan debatteras i samhillslivet.
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Undantagsfall att det blir en diskussion i fullmiktige, men i utskotten sa kan det vara
mycket diskussioner och debatter innan man dr overens. (T-SV)

Hélften av intervjupersonerna problematiserar inte avsaknaden av debatt
vidare och intrycket &r att bristen pa debatt inte upplevs som nagot
problem. Den hilften av intervjupersonerna som problematiserar avsaknaden av
debatt diskuterar framforallt debatten i de politiska forsamlingarna. Ingen av
intervjupersonerna relaterar avsaknaden av debatt i politiska forsamlingar till
avsaknaden av debatt i samhéllslivet.

Debatten som aldrig blev kan bero pa flera olika faktorer, vilka potentiellt
ocksa kan samverka. Ett hinder i debatten i savil politiska férsamlingar som
samhillslivet kan vara att malen generellt &r ganska okontroversiella.
Malstyrningens problem &r att malen kan bli alltfor allmédnt héllna och ddrmed
forsvaras en konkret debatt, speglad av politisk ideologi.

Man tycker kanske att de mal som vi har dr ganska bra och att man dr Gverens om
dom i stort sett. (T-B)

Risken dr nidr man pratar om mal blir beskrivningarna nagot diffusa (...) Barn och
utbildningsndmnden kanske beslutar att vi ska ha en bra skola. Vad &r en bra skola?
Dé kanske barn och utbildningsnimnden har en uppfattning om vad som é&r en bra
skola medans rektorn har en annan uppfattning om vad en bra skola ér. (T-ST)

Den politiska debatten kommer i budgetsammanhang nir malen dr klara i princip.
(T-ST)

Det problematiska arbetet med att formulera mal lyfts fram i samtliga kommuner.
Denna problematik kan ocksa skapa problem for debatten och kan fungera som en
uteslutningsmekanism. Nir den tekniska delen av att styra blir alltfér komplicerad
kan mojligheten att debattera politik forsvaras. Nir den politiska viljan ska
formuleras och stopas i en bestimd form kan for mycket energi ga till detta arbete.
Det kan saledes bli alltfor komplicerat att anpassa debatten efter malstyrningens
format vilket kan leda till att debatten himmas.

Det var ju enklare forr. Med detaljstyrning var det léttare for vilken politiker som
helst att forsta kanske. Ndr man malstyr sd drar man ju egentligen upp nivan, alltsa
den teoretiska nivan en bit. Och déa kanske det ir sa att en del politiker har svarare att
hénga med och da minskar ocksa debattglidjen. (T-ST)

Malformuleringsprocessen ldggs upp pa olika sitt i kommunerna. I vissa
kommuner upplevs sjdlva malformuleringen som s& svar av politikerna att
malformuleringen Overtagits av tjdnstemédnnen. Tjinstemédnnen formulerar i dessa
fall malen som sedan behandlas och beslutas av politikerna.

I praktiken &r det ju ofta tjanstemidnnen som jobbar fram forslagen och sen tar
politikerna stéllning till forslagen. (P-ST)

Man forsoker ju hitta i forvaltningarna lampliga mal som man foreldgger politikerna
for godkidnnande. Egentligen ska ju initiativet komma lite mer fran politikerna tycker
jag, det dr ju dom som ska tala om vad vi vill med kommunen och vilka mal vi ska
ha. (T-B)
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Nir tjdnstemdnnen formulerar malen reduceras politikernas roll till att endast
reagera pa framlagda forslag snarare #n att regera och debatten kan darmed
hdammas. Ytterligare en svarighet i malstyrningen dr att det kan vara svart for
politikerna att veta och forsta hur verksamheten fungerar nér de inte arbetar nira
den utan bara ska besluta om dess mal.

Det dr en organisation [malstyrning, min anm.] som innebédr att man flyttar
politikerna lingre bort fran verksamheten. (P-ST)

Politikernas distans till verksamheten kan gora att kdnnedomen om verkliga
forhallanden brister. Det kan da vara svart att debattera verksamheten eftersom
kunskapsluckorna hos politikerna riskerar att leda till att debatten fors pa direkt
felaktiga grunder. Det kan ocksa finnas en avvaktan hos politikerna att ge sig in i
en debatt om ett imne som de inte kiinner att de behirskar.

I ett fatal fall lyfter intervjupersonerna fram att debatten fors i mer informella
forum. En politiker menar att debatten framforallt fors internt i partierna och
mellan olika samarbetskollationer inom den politiska sféaren.

[Malstyrningsprocessen, min anm.] innehaller mycket dialog men den &r intern.
Nir den kommer upp i fullmiktige sa dr det vildigt tydligt vad det borgliga
alternativet innebér och vad det socialdemokratiska alternativet innebér. (P-L)

Besluten skulle saledes redan vara vil debatterade nir forslaget presenteras infor
de politiska forsamlingarna eller infor samhéllslivet eftersom forslagen debatteras
internt. Aven om en debatt forts kan denna sigas skilja sig frén en 6ppen debatt
eftersom den interna debatten till sin form och till sitt innehall &r annorlunda. I en
Oppen debatt limnas storre utrymme for olika standpunkter vilket &r nira
sammanbundet med beslutets kvalitet. Dessutom saknas den demokratiskt sa
viktiga debatten infor och tillsammans med medborgarna. Det kan séledes inte
anses tillriackligt att debatten fors i stingda forum.

Ett fatal intervjupersoner diskuterar avsaknaden av debatt i samhillslivet. Den
forklaring som dominerar dr det generella samhéllsklimatet ddr politik betraktas
som en bisak och dir politikerna uppvisar en oférmaga att kommunicera med
medborgarna. Det stora problemet med avsaknaden av debatt i samhillslivet &r att
det inte ger medborgaren samma mdjlighet att virdera stillningstaganden. Utan en
levande debatt i samhéllslivet forutsidtts medborgaren delta i de politiska
forsamlingarnas moten for att kunna ta stdllning till politikernas olika
stallningstagande. Detta kan vara svart for manga medborgare och diarmed skapas
ett hinder for medborgarens mojlighet att folja debatten. Debatten i de politiska
forsamlingarna ldmnar inte heller utrymme f{or att medborgaren ska kunna
klargora sina egna preferenser eftersom debatten i de politiska forsamlingarna &r
begrinsad till politikernas aktiva medverkan. En kommunpolitiker menar dock att
debatten med medborgarna fors i formellt skapade diskussionsforum sasom
brukarrad.

Det ér ju inte helt litt att engagera invanare, det ir littare att engagera handikapprad
eller pensionirsrad, sadana hir specifika rad, fordldrarad och sa ja én att fa fran den
enskilde invanaren att bli engagerad i fragor.
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Dessa rad ger forvisso medborgarna en mojlighet att klargora sina preferenser
men som forum for debatt mellan politiker och medborgarna brister raden i att det
inte 4r en debatt under maktfria former. Politikerna inrittar rdden och kan ddrmed
vilja att avveckla desamma. Detta skapar en maktrelation till politikerns fordel
och dirmed begrinsas debatten. En kommunpolitiker relaterar dock avsaknaden
av debatt direkt till malstyrning som styrform i kommunen.

Det ér ju klart att man kan ju upptrida pa vildigt ménga olika sitt som politiker och
om man som politiker vill kunna ha en tidt medborgardialog, snabbt kunna leverera
resultat kan det ju bli svarare i en malstyrningsmodell 4n i en modell dir jag sjilv
nista dag kan ga ner och peka med hela handen och séga gor sa hir. (P-ST)

Politikerna kan fa svarare att debattera med medborgarna i samhillslivet om
politikern upplever att han eller hon inte har makten att besluta och dndra pa
forhallanden som framkommer i debatten. Politikens kénsla av begrinsad formaga
att dndra pa specifika samhillsforhallanden och dirmed agera som en auktoritet,
kan saledes bidra till att debatten hammas.

5:4 Meningen med Oppenhet

Malstyrningsprocessen beskrivs i samtliga kommuner som en process med
begrinsad Oppenhet, delvis sammanbundet med de problem som tidigare lyfts
fram som orsak till bristen pa debatt. Framforallt kan tjdnstemédnnens dvertagande
av malformuleringsprocessen i vissa kommuner relateras till en mer begrinsad
Oppenhet i malformuleringsprocessen. Det innebér att det i stort sett bara blir
beslutsfattandet som, i egenskap av dess politiska konstruktion, blir dppet.

Beslutsfattandet &r ju 6ppet (...) men sen dr det ju inte lika oppet. (P-ST)

Flertalet av intervjupersonerna tar inte upp bristen pa 6ppenhet i den process som
foregar och foljer beslutet som ett problem. Oppenhet #r det demokrativirde som
upplevs som minst angeldget hos intervjupersonerna. Meningen med Oppenhet
framstar som sekundédrt i den malstyrda organisationen dir effektivitet dr det
primdra. Det smidiga samarbetet inom den kommunala organisationen prioriteras
och forvintningarna pa medborgarnas intresse av processen ar laga.
Medborgarnas intresse rOr snarare resultatets kvalitet menar flertalet av
intervjupersonerna.

Den ir ju 6ppen inom systemet, alltsa den &r ju dppen inom det politiska systemet
som vi har. Men den #r ju inte kanske Oppen utit gentemot medborgarna vilket ju
egentligen i vart politiska grundsystem hade tinkt att det skulle vara, mer dppenhet
gentemot medborgarna. (T-SV)

Bakgrunden till att Oppenhet inte framstir som relevant for flertalet

intervjupersoner kan vara att Oppenhet dr ett demokrativirde som sillan saknas
forrdn det behovs. De konsekvenser som kommer av bristande 6ppenhet dr svara
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att identifiera och far framforallt langsiktiga foljder. Meningen med Oppenhet
framstar déarfor ibland som svivande.

5:5 Det svara ansvarstagandet

Flertalet av intervjupersonerna menar att ansvarsférdelningen mellan politiker och
tjanstemén &r tydlig. Politikerna har det overgripande ansvaret for verksamheten
och tjdnsteménnen har det interna ansvaret infor politikerna.

Vi tar ansvar for hur det ska utféras och politikerna tar ansvar for vad som ska
utforas. (T-L)

Denna ansvarsférdelning upplevs av flertalet av intervjupersonerna som tydlig
och relativt oproblematisk. Skillnaden finns mellan att ha ansvar fér och inom
verksamheten och ha ansvar infér medborgarna.

Ansvaret dr litt att internt utkrdva, vi politiker ska ju utkridvas ansvar for allting
oavsett om det 4r tjanstemén eller vi som fattat beslutet. (P-L)

Synen pa ansvarstagandet foljer intervjupersonernas bild av politik och
forvaltning dir det finns en tydlig indelning i en politikerroll och en
tjanstemannaroll. Politikerna har ansvar for hela organisationen gentemot
medborgarna medan tjdnstemédnnens ansvar dr internt infor politikerna. Synen pa
ansvar utgar generellt fran en formell syn pa ansvarsfordelning. Synen pa
medborgarens ansvarsutkrivande blir dd snarare medborgarens ritt att fa en
syndabock, snarare #n ritten till att den person som dr ansvarig for ett felaktigt
eller misslyckat beslut ska ta konsekvensen ddrav. Vad som inte problematiseras
av intervjupersonerna #r ansvarstagande som en del av det demokratiska
ansvarsutkrivandet. Malstyrning har konsekvenser for medborgarnas mojlighet
till ansvarsutkrivande pa sa vis att gor det blir svarare att hirleda en tydlig och
med verkligheten Gverensstimmande ansvarskedja. Det finns da inte alltid nagot
uppenbart samband mellan den person som tog beslutet och den person som far ta
ansvaret.

Ansvarsfordelningen sasom den beskrivs av intervjupersonerna, skapar ocksa
en problematisk situation for politikerna. I sin kontakt med medborgarna ska de ta
det fulla ansvaret utan att de dr fullt medvetna om vilka beslut som fattas. I ett
fatal fall vdcks dock fragan om det dr mojligt for politikerna att ta detta fulla
ansvar for verksamheten infér medborgarna.

Jag ska inte sdga att det dr svarare att ta ansvar men det dr svarare att i den enskilda
situationen alltid upptrdada som en tydlig medborgarforetriddare. (P-ST)

Vidare menar politikern att det inte dr helt sdllan han fatt forklara for

medborgarna att han inte kan fatta vissa beslut. Denna forklaring accepteras inte
alltid av medborgarna. Medborgarna anser istéllet att han som politisk foretrddare
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har givits vissa befogenheter men ocksa vissa skyldigheter att folja och paverka
beslutfattandet och utvecklingen inom en viss riktning. Denna skillnad i synen pa
politikerrollen som finns mellan politikern sjdlv och medborgaren kan ocksa
mirkas i det resonemang som forts om bristen pa debatt i samhillslivet. Nér synen
pa vad som ér politikerns roll skiljer sig mellan politikern sjdlv och medborgarna
kan det skapas en fortroendeklyfta mellan dem. En kommunchef menar att
ansvarsutkrivandet ska betraktas som en del av den kontakt som bor finnas mellan
politiker och medborgare pa en kontinuerlig basis.

Det [ansvarsutkrdvandet, min anm.] dr svart absolut, det dr, och dér hade jag onskat
egentligen att politiken hade varit lite mer ute bland medborgarna och kollat upp vad
de tycker om till exempel hemtjdnsten. (T-SV)

Det svara ansvarstagandet avser politikerns komplicerade situation ndr han eller
hon tvingas ta ansvar for beslut som han eller hon inte sjdlv kan forutse eller ha
overblick over. Malstyrning har skapat ett svart ansvarstagande dir politikerna
enligt tidigare principer har det fullstindiga ansvaret for verksamheten men dér
makten forskjutits till tjinsteménnen. Politikerna forvéntas ta ett formellt ansvar
infér medborgarna for kommunens verksamhet samtidigt som dess ritt att besluta
begrinsats av styrformen. Ansvarsutkridvandet blir i denna situation svart eftersom
politikern endast tar pa sig ett formellt ansvar och blir dirmed den kommunala
organisationens offerlamm. Han eller hon kan inte utifran sina egna virderingar
eller stillningstaganden alltid motivera beslut eller forsvara dess rittfardighet
infor medborgaren. Politikern blir da snarare en forsvarare av kommunens beslut
dn en foretridare och bundsférvant med medborgarna som valt honom eller
henne. Det uppstair saledes vad som ndrmast kan beskrivas som ett
ansvarsvakuum. Den som tog beslutet, tjdnstemannen, har ingen formell
skyldighet eller rittighet att ta ansvaret offentligt och motivera sitt beslut.
Politikern som har det formella ansvaret for beslutet saknar mojlighet att paverka
beslutet innan det tas och tvingas dirfor stodja beslut som han eller hon inte fattat.
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6. Avslutande diskussion

I denna avslutande diskussion kommer uppsatsens slutsatser att redovisas med
utgangspunkt i uppsatsens syfte och fragestillning. Dértill kommer ocksa framtida
forskning att diskuteras.

Syftet med uppsatsen &r att utifran ett demokratiperspektiv belysa och
diskutera ett fall av politisk styrning, ndrmare bestimt malstyrning i kommunal
forvaltning. Utifran uppsatsens syfte foljer fragestdllningen: Vilka motsittningar
finns mellan malstyrning som styrform i kommunal férvaltning och centrala
demokrativirden?

Uppsatsens slutsats dr att malstyrning kan fa oavsedda negativa konsekvenser
for debatten, oppenheten och ansvarsutkrivandet. Det finns saledes motséttningar
mellan malstyrning och dessa centrala demokrativirden. Malstyrning h@mmar
debatten vilket far till foljd att medborgarnas ritt att fa information om olika
standpunkter och mojligheten att klargora sina preferenser forsamras. Vidare blir
beslutens kvalitet sdmre #n de hade kunnat vara, vilket ocksa i forlingningen
drabbar medborgaren. Oppenheten i malstyrningsprocessen ir begrinsad vilket
leder till att medborgarnas mojligheter till debatt och ansvarutkrivande forsamras.
Det dr sdrskilt svart att i relation till demokrativirdet Oppenhet Gverblicka
konsekvenserna av franvaron av detsamma. Malstyrning forsvara ocksa
ansvarsutkrivandet genom att ansvaret dr fordelat formellt mellan politiker och
tjinstemén snarare dn reellt. Politikerna har det fulla ansvaret trots att visentliga
delar av makten flyttats till tjdnsteminnen. Denna situation kan forsvara
medborgarens mojligheter att utkrdva ansvar av den som faktiskt fattade beslutet.
Vidare paverkas relationen mellan politikern och medborgaren negativt da
politikern blir en forsvarare av den kommunala forvaltningen snarare 4n en
foretrddare for medborgaren.

Dessa motsittningar problematiseras i lag utstrickning av intervjupersonerna.
Det overgripande malet dr enligt Regeringsformens portalparagraf att all offentlig
makt ska utga fran folket. Det saknas i kommunerna en analys av vad det innebér
att vara en organisation diar all offentlig makt utgar fran folket. I sina
anstringningar att anvidnda malstyrning som styrform missar kommunerna dirfor
malet. Nér det finns motsittningar mellan kommunens styrform och centrala
demokrativirden forsimras mojligheterna for den offentliga makten att verkligen
utga fran folket.

En del av den kritik som riktats mot malstyrning i tidigare forskning forefaller
saledes alltjaimt relevant. Malstyrning som styrform har dock i samtliga studerade
kommuner starkt stod av savil politiker som tjinstemén. En tillbakagang mot
detaljstyrning anses otidnkbar och inget alternativ till malstyrning kan, enligt de
svar intervjupersonerna ger, skonjas. Malstyrningens starka forankring som
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styrform kan naturligtvis bortférklaras som ett led i en stdrre organisationstrend
och att den dirmed ocksa dr tempordr till sin karaktir och inte vird
uppmirksamhet. D& det dock inte finns ndgon annan styrform inom synhall och
malstyrning anvinds inom en mycket stor andel av de kommunala forvaltningarna
synes det vara viktigt att betrakta malstyrning som en permanent styrform inom
kommunal forvaltning och ddarmed uppmérksamma de demokratiska problem som
kan komma ddrav. Det kan vara en utmaning for framtida forskning att finna de
avgorande punkterna for demokratisk styrning och forsoka forena dessa med
malstyrningens format.

En ansats for framtida forskning kan vara att med fordel bibehalla det kritiska
perspektivet, men alltjimt arbeta pa konstruktiva utvecklingsmajligheter. Agevall
sammanfattar uppsatsens Overgripande slutsats: “Demokratin  blir aldrig
fardigutvecklad. En kontinuerlig utveckling dr nodvindig for att sdkra den!”

(Agevall & Klasson 2000 s.165)
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